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La politica energetica rappresenta uno degli elementi strategici 
fondamentali per lo sviluppo di ogni Paese. Ciò è vero tanto più oggi, poiché 
viviamo in un tempo che ci presenta sfide cruciali per il nostro futuro e per 
quello delle generazioni che verranno. Una di queste grandi sfide è di certo 
rappresentata dall’energia, specialmente se si considera che sarà necessario 
conciliare le legittime esigenze dello sviluppo economico con quelle, 
altrettanto ineludibili, dell’ambiente. 
Il presente lavoro si propone di analizzare l’evoluzione dell’intervento 
pubblico nel settore dell’energia, che iniziò negli anni Cinquanta con 
l’istituzione dell’Ente nazionale idrocarburi (ENI) e la redazione, nel 1975, del 
primo Piano Energetico Nazionale. 
L’obiettivo perseguito, in questa prima fase, mirava essenzialmente a 
rendere l’approvvigionamento di energia più ampio e sicuro attraverso la 
creazione di strutture finalizzate alla gestione della politica energetica, ma, con 
l’affermarsi di nuovi obiettivi, come la sicurezza degli approvvigionamenti e la 
tutela dell’ambiente, si creò la necessità di una radicale modifica della 
strumentazione giuridica con l’adozione della prima programmazione 
energetica. 
Fu la crisi energetica del 1973 ad evidenziare l’esigenza di affrontare i 
problemi del settore in modo organico, e da quel momento ci fu un susseguirsi 
di Piani nazionali per la regolazione dell’energia, che inizialmente si 
caratterizzavano per un’opzione decisa ed univoca in favore delle centrali 
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nucleari. Emerse subito la vulnerabilità di un sistema economico 
monopolizzato da un’unica fonte di energia, anche se la scelta a favore del 
nucleare venne confermata come unica fonte capace di garantire una relativa 
autonomia ad un paese praticamente privo di risorse energetiche proprie. 
Solo nell’aprile 1986, con l’esplosione della centrale di Chernobyl, si 
assistette ad un rapido ripensamento sulla strategia energetica attuata fino a 
quel momento e il Consiglio dei Ministri, il 10 agosto 1988, approvò l’ultimo 
Piano energetico nazionale, con il quale le energie rinnovabili iniziarono a 
giocare un ruolo decisivo. 
Con tale piano poteva dirsi conclusa la vicenda della pianificazione 
energetica nazionale, fino a quando il carattere stringente degli obiettivi 
delineati dall’Unione europea, nel comparto delle fonti rinnovabili, ha imposto 
un intervento pubblico diretto a garantire il raggiungimento degli obiettivi di 
carattere ambientale e politico-strategico, fissati a livello comunitario. Questa 
esigenza nasce dalla convinzione che i meccanismi di mercato, presenti in tale 
settore, non possono garantire il raggiungimento dei fondamentali interessi 
generali, di sostenibilità ambientale e di autosufficienza 
dell’approvvigionamento, indicati dal diritto europeo.  
La politica energetica si pone, quindi, ai vertici dell’agenda comunitaria, 
ed è così che le Istituzioni europee sviluppano una serie di documenti 
programmatici finalizzati alla disciplina del settore, ma ciò può tradursi in una 
reale e concreta implementazione delle fonti rinnovabili solo con una fattiva 
collaborazione da parte degli Stati membri. 
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Così, dopo più di un ventennio, riemerge la necessità di un’attività di 
indirizzo e programmazione da parte dei poteri pubblici sotto la nuova 
denominazione Strategia Energetica Nazionale, approvata l’8 marzo 2013. Si 
tratta di una programmazione che deve assumere, concretizzare e perseguire le 
priorità esplicitate dalla disciplina europea, indicando gli adempimenti e le 
misure operative adeguate a conseguirle. Ha la funzione di tracciare la 
direzione di sviluppo del settore, le principali scelte strategiche e le priorità, in 
modo da orientare le decisioni e le scelte della classe politica per gli anni a 
venire, pur sapendo di agire in un contesto di libero mercato caratterizzato da 
logiche di sviluppo non controllabili centralmente.  
In tale situazione la domanda di energia primaria ha cominciato a 
diminuire grazie alla contrazione dell’apporto da fonti fossili e alla crescita 
dell’utilizzo di energie rinnovabili (pari al 10% secondo il rapporto ENEA 
2013), ma questi risultati non sono giustificati soltanto dall’attuale quadro 
normativo, ma dall’ulteriore spinta che deriva anche dal sistema di 
incentivazione previsto a livello nazionale, ma anche europeo. 
 Emerge, così, l’importanza di analizzare il sistema di sostegno 
economico, che nasce già nel 1992 con il provvedimento CIP6/92 e giunge a 
meccanismi di incentivazione più complessi, quali i certificati verdi o i Titoli di 
Efficienza Energetica, utilizzati anche nell’Unione Europea.  
Numerosi sono gli attori che intervengono in questo lungo percorso che 
conduce a quella che è l’attuale disciplina della politica energetica nazionale. Il 
governo ha, senz’altro, il ruolo centrale, quello di attore protagonista, ma le 
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amministrazioni locali, nel corso degli anni, si sono viste assegnare crescenti 
competenze ed hanno sperimentato un’ampia serie di strumenti finalizzati al 
loro concreto esercizio. La concertazione tra regioni, province e comuni è un 
processo che si è reso necessario per l’attuazione di una pianificazione 
energetica uniforme, già a partire dalla l. 9/1991. La vicinanza ed il contatto 
diretto con i consumatori finali consentono agli enti locali di svolgere una 
politica energetica più concreta, la cui opera si integra sinergicamente con le 
misure prese a livello centrale. 
Anche a livello internazionale, è stato rilanciato l’impegno degli enti 
locali per il loro ruolo chiave nell’attuazione della politica energetica, sia 
durante il Vertice per lo sviluppo sostenibile, tenutosi a Johannesburg nel 
2002, sia con l’iniziativa del Patto dei Sindaci intrapresa dalla Commissione 
europea, nel 2008, e finalizzata a coinvolgere attivamente le città europee nel 
percorso verso la sostenibilità energetica ed ambientale. 
Gli enti locali, per realizzare l’obiettivo cui è diretto il Patto, devono 
predisporre misure idonee al perseguimento dell’efficienza energetica e alla 
promozione, produzione ed utilizzo delle fonti rinnovabili, attraverso la 
realizzazione di interventi concreti in materia di energia sostenibile.  
Ed è proprio la sostenibilità l’elemento chiave che delinea la politica 
energetica di questi ultimi anni, i cui risultati positivi cominciano a vedersi solo 
nel momento in cui ci si rende conto che lo sfruttamento delle risorse naturali 
da parte dell’uomo e l’impatto che le attività umane hanno sull’ambiente non 
possono avvenire in maniera indiscriminata, ma vanno controllate in modo da 
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minimizzare le loro conseguenze nocive. 
Per ottenere ciò è necessaria la creazione di una rete su scala europea ed 
internazionale ed una politica di integrazione dei rispettivi obiettivi all’interno 
di un quadro strategico più ampio, capace di rispondere alle esigenze della 
transizione in atto, contemplando non solo l’aspetto più propriamente 
economico e politico, ma anche e soprattutto quello ambientale. E per fare 
questo le città dovranno essere pronte ad innovarsi, superando molte barriere 
e acquisendo nuove capacità; l’obiettivo sarà quello di realizzare realtà sociali 
orientandone lo sviluppo verso una forma di crescita sostenibile: creando 
quelle che sono definite Smart City.  
Le Smart Cities sono le città del futuro, che sviluppano le novità 
tecnologiche e costituiscono uno spazio fisico perfettamente integrato con i 
soggetti che la abitano, diventando un modello urbano in grado di offrire 
un’elevata qualità della vita e favorendo la crescita personale, sociale ed 












LE PROGRAMMAZIONI ECONOMICHE 
 
1. Le programmazioni: aspetti generali 
Contrariamente ad un diffuso modo di vedere, la nozione di 
programmazione non è giuridica, e neppure economica ma è comune a tutte le 
scienze dell’uomo, poiché ogni azione di durata, proiettata nel futuro, solo 
fissandone i contenuti e le coordinate spaziali e temporali, è azione 
programmata1.  
Ogni soggetto, nel suo agire, esplica, consciamente o meno, attività 
programmatoria. L’individuo – o meglio ancora la famiglia – compie attività di 
tal genere allorché decide il modo in cui spendere (o risparmiare) i propri 
redditi correnti o futuri, nonché gli scopi che si prefigge di raggiungere. Del 
pari, e forse più propriamente, esplica attività programmatoria l’imprenditore, 
intento a predisporre i progetti d’investimento e di produzione della propria 
azienda.  
Il soggetto, però, che viene per primo alla mente quando si parla di 
programmazione economica è lo Stato. Si ritiene, infatti, che la complessità 
dell’epoca e dei sistemi in cui viviamo richieda, da parte di chi governa il paese, 
una condotta economica non episodica bensì coordinata e coerente: in altre 
                                                          
1 M.S. GIANNINI, Istituzioni di diritto amministrativo, Milano, Giuffrè, 1981, p. 618 e ss. 
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parole una politica programmata2.  
L’oggetto del nostro studio è, dunque, la programmazione economica, 
locuzione con la quale s’intende l’attività di predisposizione di un programma 
per l’avvenire; programma definito come un’esposizione ordinata e 
particolareggiata di un progetto operativo, di un lavoro da svolgere, di una 
previsione di comportamenti da tenere: un disegno ordinato di condotte 
future. 
In economia, programmare significa indirizzare le attività economiche 
seguendo un disegno coerente e complesso, previamente tracciato e noto, per 
un periodo di tempo ragionevolmente lungo e pluriennale3.  
Nella terminologia corrente si è soliti distinguere tra piano4 e 
programma, riferendosi rispettivamente ai paesi socialisti e a quelli 
caratterizzati dall’economia di mercato. Tale contrapposizione si pone al 
centro dell’attenzione culturale e politica già negli anni Trenta, avendo come 
concreto termine di raffronto l’esperienza collettivistica di pianificazione 
avviata dall’Unione Sovietica5, la quale non è assimilabile alla programmazione 
esortativa delle c.d. democrazie occidentali6. I due sostantivi, infatti, non 
hanno una vera differenziazione sul piano del diritto, restando forse al termine 
“piano” una connotazione fattuale di maggiore intensità e, non a caso, la 
                                                          
2 V. DEL PUNTA, voce Programmazione, in Enc. Novec., V, Roma, 1980, p. 612. 
3 M. GIUSTI, Fondamenti di diritto dell’economia, Padova, Cedam, 2007, p. 117. 
4 M.S. GIANNINI, voce Pianificazione, in Enc. Dir., XXXIII, 1983, p. 629 e ss. 
5 M. CARABBA, voce Programmazione economica, in Enc. Dir., XXXVI, 1987, p. 1113 e ss. 
6 Vi è una profonda differenza fra la programmazione economica che viene normalmente attuata nei 
paesi socialisti e quella che caratterizza i paesi a economia di mercato: mentre nei primi i mezzi di 
produzione (fabbriche, terre, infrastrutture) sono, nella loro totalità o quasi, di proprietà dello Stato, 
nelle economie occidentali, questi mezzi (fatta eccezione per le infrastrutture) sono in misura 
preponderante di proprietà dei cittadini. 
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prudenza mediatrice dei costituenti ha usato – all’art. 41 Cost. – la parola 
“programmi”, per consentire l’ingresso dell’idea di programmazione 
economica nell’ordinamento. 
Invero, in assenza di strumenti programmatori, le azioni dei pubblici 
poteri incidenti sull’economia non si avvalgono, usualmente, di mezzi diversi 
da quelli adottati per attuare qualsiasi altra volizione politica. La conseguenza 
di questa pluralità di interventi dispositivi è che l’indirizzo economico generale 
non può che risultare regolato in modo frammentario e disorganico, talvolta 
perfino malfunzionante e contraddittorio. 
È per questo che molti paesi ad economia di mercato hanno da tempo 
introdotto organi, ma soprattutto strumenti centralizzati di influsso duraturo 
sull’economia, come la programmazione economica globale7.  
I motivi per i quali un paese possa essere indotto a ricorrervi sono 
diversi: per i paesi socialisti, il ricorrere alla pianificazione8 ha una motivazione 
che può dirsi istituzionale. Difatti, in quei paesi, i mezzi di produzione sono di 
proprietà dello Stato e spetta ad esso organizzarne l’utilizzazione per 
raggiungere gli obiettivi che esso si propone. Nell’assolvere tale compito, lo 
Stato, sotto forma di opportune strutture tecniche ed amministrative (come ad 
esempio il Gosplan nell’Unione Sovietica), svolge, appunto, attività 
programmatoria. Il motivo comune che induce un paese, caratterizzato da un 
sistema economico che genera spontaneamente le forze occorrenti alla propria 
                                                          
7 Vale a dire riferita a un sistema economico nella sua interezza; sia concettualmente che nella realtà si 
distingue dalla programmazione economica parziale che riguarda solo una parte, un settore produttivo, 
ad esempio, o una regione economica. 
8 Per i paesi anglosassoni denominata Economic planning. 
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crescita, ad avvertire la necessità di affidare il suo sviluppo futuro ad una 
“politica di piano”, ha natura del tutto diversa. Si tratta non già di un’esigenza 
immanente – tanto è vero che molti paesi a economia di questo tipo o non 
sono mai ricorsi ad una programmazione economica globale9 oppure, dopo 
esservi ricorsi, hanno ritenuto opportuno allontanarsene10 – quanto piuttosto 
di un’aspirazione: mutare il corso che l’economia di ciascuno di quei paesi 
seguirebbe, ove se ne affidasse il governo alle forze spontanee del mercato. 
Una delle caratteristiche principali di un paese a economia di mercato è 
rappresentata dalla libertà d’iniziativa economica, libertà non assoluta, bensì 
vincolata dalle norme che lo Stato abbia ritenuto opportuno emanare. Lo 
Stato, dunque, anche in un’economia di mercato, fa sentire il suo intervento. E 
quando si afferma che un’economia del genere può esser lasciata evolvere 
secondo la spontaneità delle forze di mercato, l’intervento dello Stato non si 
palesa ma è dato per scontato.  
Si può, infatti, sostenere con certezza che non esista paese al mondo in 
cui lo Stato lasci evolvere l’economia senza preoccuparsene affatto: non esiste, 
cioè, un paese in cui lo Stato non svolga un’azione di politica economica. Il 
liberismo economico allo stato puro, in altri termini, è configurato solo nei 
libri di economia politica, come schema concettuale. Se ciò è indubitabile, è 
anche vero che il grado d’intervento dello Stato nell’economia può variare di 
molto, per cui la politica economica può essere più o meno elaborata ed 
incisiva. Ebbene, allorché l’economia di un paese, nel suo evolversi spontaneo, 
                                                          
9 Esempi illustri, in proposito, sono rappresentati dagli Stati Uniti e dalla Germania occidentale. 
10 Esempio tipico è l’Italia. 
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consegua risultati che la classe politica giudica soddisfacenti, la politica 
economica può restare immutata, o al più subire lievi ritocchi. Quando, invece, 
tali risultati sono considerati insoddisfacenti, tanto da ritenere necessaria una 
correzione di rotta del processo di sviluppo del sistema, la politica economica 
dovrà subire profondi mutamenti e le misure da adottare saranno 
estremamente elaborate, richiederanno tempi non brevi di attuazione ed 
esigeranno di essere organicamente e coerentemente legate tra loro. 
Ed è proprio la necessità di queste correzioni di rotta a rappresentare il 
motivo più profondo per il quale i paesi ad economia di mercato possono (o 
debbono) ricorrere alla programmazione economica. 
 
2. L’evoluzione storica 
Il tema della programmazione è legato alle diverse risposte che si 
possono dare al quesito della possibilità o meno di prevedere e coordinare 
artificialmente l’agire dei soggetti economici.  
A partire dalla prima metà del secolo scorso, vari autori evidenziano la 
contraddittorietà di qualsiasi pretesa di calcolo economico in un sistema 
programmato a livello centrale. Il favore verso la programmazione, sarebbe 
basato sulla “presunzione fatale” che gli uomini posseggano conoscenze tali da 
poter realizzare una programmazione centrale fruttuosa, laddove questa deve 
la sua “apparente chiarezza al fatto che il pianificatore ha tralasciato di 
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considerare tutti quei fatti che non conosce”11.  
In tale contesto, la programmazione interessata dalle diverse posizioni di 
forte opposizione, scetticismo o favore, è quella a carattere generale secondo la 
quale la programmazione di settore viene qualificata come “incompleta” ed 
“un’inutile appendice del mercato”12. 
Le menzionate riflessioni non impediscono, soprattutto dopo la seconda 
guerra mondiale, il crearsi di un clima favorevole all’intervento pubblico 
nell’economia, non solo nei paesi ispirati a scelte di tipo collettivistico, ma 
anche in quelli informati all’economia di mercato13.   
Nel Regno Unito, ad esempio, il primo documento programmatico14 fu 
elaborato nel 1944; negli Stati Uniti, sotto la presidenza di F.D. Roosevelt, vi 
fu un importante esempio di programmazione economica territoriale con la 
creazione della Tennessee Valley Authority, ente territoriale federale di sviluppo, 
destinato a occuparsi del risanamento economico del bacino del fiume 
Tennessee. In Francia, invece, nel 1947, fu varato il Piano Monnet, frutto della 
concertazione tra rappresentanti dello Stato, delle imprese e dei lavoratori. 
In Italia, le prime compiute esperienze di programmazione risalgono agli 
anni Trenta, in cui non mancano aspirazioni ad una programmazione generale, 
ma trovano attuazione soprattutto quelle di settore15.  
                                                          
11 F.A. VON HAYEK, Legge, legislazione e libertà, Milano, Il Saggiatore, 1986, p. 22. Tale considerazione 
avvicina gli esponenti del liberismo come Von Hayek ai fautori di una terza via tra economia di 
mercato e collettivismo, come W. Röpke, entrambi fermi oppositori dell’opinione che si possa imitare 
il processo dell’economia di mercato attraverso calcoli matematico-statistici. 
12 B. LEONI, Il mito del piano, Roma, Ideazione, 1997, p. 122 e ss. 
13 N. RANGONE, Le programmazioni economiche. L’intervento pubblico tra piani e regole, Bologna, Il Mulino, 
2007, p. 12 e ss.  
14 White paper on employment policy. 
15 Si pensi ai Piani paesaggistici ed urbanistici. 
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Nell’immediato dopoguerra, il tema si ripropone con le esigenze 
connesse alla ricostruzione e al problema del rilevante divario tra nord e sud 
dell’Italia. L’idea di pilotare l’economia sulla base di prestabiliti obiettivi di 
crescita e sviluppo può, infatti, contare sul clima favorevole creato, da una 
parte, dal ricordo delle politiche dei prezzi e dei redditi attuate con successo 
durante la seconda guerra mondiale (anche in paesi ad economia di mercato) e, 
dall’altra, dalla capacità del sistema industriale tedesco di continuare a 
funzionare durante il conflitto e dopo l’invasione della Germania. 
Questo è il terreno sul quale si sono formati i tentativi di 
programmazione economica generale, come il Piano Vanoni del 1955, rimasto, 
però, allo stadio di progetto e mai avviato a realizzazione. 
 Merito di questi primi studi e documenti, fu quello di ufficializzare 
alcune analisi dei problemi strutturali dell’economia italiana e di prospettare 
varie ipotesi sui limiti del suo probabile sviluppo, iniziando ad inventariare i 
possibili obiettivi degli interventi pubblici mediati e coordinati: in questa 
direzione si colloca la “Nota aggiuntiva” al bilancio di previsione per il 1962 
del Ministro del bilancio Ugo La Malfa. 
Agli inizi degli anni Sessanta, prende nuovamente impulso la 
programmazione generale16: dopo alcune esperienze settoriali17, viene 
approvato, con la l. 685/1967, il programma economico nazionale per il 
quinquennio 1966-1970, con il quale vengono delineati gli obiettivi dello Stato, 
                                                          
16 La programmazione italiana di questo periodo è influenzata direttamente dallo schema di quella 
francese, originariamente basata su una forte centralizzazione e tendenzialmente globale. 
17 Come le autorizzazioni delle importazioni/esportazioni utilizzate in funzione di controllo e di 
programmazione, i Piani Verdi, il Piano di ammodernamento e potenziamento della rete delle Ferrovie 
dello Stato, il Piano Fanfani-Ina Casa e le programmazioni della Cassa per il Mezzogiorno. 
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le riforme da attuare, gli investimenti necessari per conseguirli, attraverso 
proposizioni programmatiche che danno contenuto agli obiettivi previsti dalla 
costituzione a fronte di una limitazione delle attività economiche. 
L’insuccesso di questa esperienza – che, a parte un abbozzo per gli anni 
1971-197518, non venne più riproposta – sembra riconducibile ai limiti 
connessi alla pretesa generalità dell’intervento e alle difficoltà di carattere 
istituzionale e giuridico. 
Tramontato, pertanto, il modello di Piano onnicomprensivo adottato a 
livello centrale, l’unico esempio di programmazione orizzontale è costituito da 
quella finanziaria. Si tratta di una programmazione che attiene alla spesa 
pubblica, limitandosi ad una distribuzione di disponibilità finanziarie sulla base 
di obiettivi, strumenti, modi e tempi fissati aliunde, con altri atti, che possono 
avere natura abbastanza diversificata: programmi o progetti presentati da 
imprese, enti pubblici economici, enti di gestioni o altre amministrazioni19. 
Il dominio della finanza rispetto all’amministrazione, rischia, peraltro, di 
determinare un rovesciamento della logica della programmazione, nella quale, 
la determinazione delle finalità dell’opera o del prodotto, precede la 
determinazione delle risorse finanziarie, risolvendosi in un freno alla 
programmazione attiva e per lo sviluppo20. 
Il programma economico nazionale per il quinquennio 1966/1970 dà 
avvio, nonostante il suo fallimento, ad una programmazione settoriale ed 
                                                          
18 Si tratta del Rapporto preliminare al programma economico nazionale 1971-1975, definito anche 
progetto 80 ed elaborato dall’ISPE. 
19 M.S. GIANNINI, Istituzioni di diritto amministrativo, cit., p. 629. 
20 S. CASSESE, Tipologia della programmazione economica, in F. GALGANO (a cura di), Trattato di diritto 
commerciale e di diritto pubblico dell’economia, Padova, Cedam, 1977, p. 304 e ss.  
9 
 
intersettoriale, che in questo documento trova in varia misura ispirazione: per 
citare alcuni esempi, il Piano chimico del 1971, il Piano energetico nazionale 
del 1975 (vedi infra cap. II par. 1) e il Piano nazionale dei trasporti approvato 
nel 1986.  
In tale contesto, nel 1967 venne istituito il Comitato interministeriale per 
la programmazione economica (CIPE)21, con funzioni di promozione, 
indirizzo, coordinamento ed attuazione della politica economica nazionale. Si 
tratta di un organo che svolge, inoltre, funzioni di indirizzo generale in materia 
di intese istituzionali di programma e di altri strumenti di programmazione 
negoziata, realizzando, a tal fine, azioni tese al raggiungimento degli obiettivi 
generali di sviluppo fissati dal governo e del pieno utilizzo delle risorse 
destinate allo sviluppo regionale, territoriale e settoriale. 
La programmazione sub-statale prende avvio con l’istituzione delle 
regioni ordinarie che, secondo quanto previsto dall’art. 11 del d.P.R. 616/1977, 
concorrono alla programmazione nazionale e definiscono programmi regionali 
di sviluppo in armonia con gli obiettivi nazionali. I limiti di tale impostazione 
non impediscono l’avvio delle esperienze programmatorie regionali. Queste si 
compongono sia di programmazioni economiche generali (i Piani regionali di 
sviluppo), attuati attraverso programmi pluriennali delle province22, sia 
                                                          
21 Istituito con la l. 48/1967. Al suo interno sono stati creati il Comitato interministeriale per le 
politiche agricole e alimentari Cipaa (cui succede il Cipe una volta soppresso con la l. 752/1986); il 
Comitato interministeriale per il coordinamento della politica industriale Cipi, e quello per la 
programmazione economica nel trasporto Cipet (entrambi soppressi nel 1993 e ai quali succede il 
Cipe).  
22 La provincia adotta, inoltre, il Piano territoriale di coordinamento, che determina gli indirizzi 
generali di assetto del territorio vincolante per le sole amministrazioni pubbliche e non anche per i 
privati (Corte Cost. sent. 344/1990). 
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interventi di settore (come i Piani energetici regionali) o i Piani di area, che 
interessano interventi da realizzare in uno stesso contesto, ma relativi a più 
settori. 
A partire dalla fine degli anni Ottanta, assume rilievo centrale anche la 
programmazione ambientale, destinata a realizzarsi per circa un decennio, 
attraverso una programmazione generale con il Piano triennale di tutela 
ambientale ed interventi specifici adottati a livello nazionale23.  
Il fallimento della programmazione nazionale in materia ambientale 
consegue, in parte, all’eccessiva genericità e inadeguatezza rispetto all’esigenze 
di recepire norme comunitarie numerose e frammentarie, e, in parte, alla 
mancanza di efficaci strumenti di raccordo con gli interventi relativi a specifici 
comparti connessi con quello ambientale24. Tale insuccesso viene sancito dalla 
disciplina sul conferimento di funzioni amministrative alle regioni e agli enti 
locali, che sopprime tutti i Piani25. 
Dalla programmazione nazionale si passa, sostanzialmente, a quella 
regionale, stante l’attribuzione a questo livello della maggior parte delle 
competenze amministrative inerenti l’ambiente. Gli enti locali, invece, 
partecipano alla programmazione regionale e sono responsabili di alcune 
funzioni specifiche. La tendenza al decentramento coesiste, peraltro, con il 
mantenimento di competenze centrali di programmazione, nonché della 
                                                          
23 Ad es. il Programma triennale per le aree naturali protette, il Piano di risanamento del mare 
Adriatico, il Piano degli interventi della tutela della balneazione, il Piano nazionale di tutela della 
qualità dell’aria.  
24 N. RANGONE, Le programmazioni economiche. L’intervento pubblico tra piani e regole, cit., p. 19 e ss. 
25 Vedi D.lgs. 112/1998 recante Conferimento di funzioni e compiti amministrativi dello Stato alle regioni ed agli 
enti locali, in attuazione del capo I della legge 15 marzo 1997, n. 59.  
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partecipazione alla fase di attuazione della programmazione autoritativa 
regionale attraverso gli strumenti della concertazione amministrativa. 
 
3. La programmazione negoziata come strumento di concertazione 
La ricerca del consenso, rispetto all’azione amministrativa, costituisce 
una risposta alla complessità degli obiettivi che caratterizzano gli interventi in 
settori quali i servizi sociali, la gestione del territorio o l’ambiente, soprattutto 
quando questi sono destinati a svilupparsi nel tempo. 
In varie ipotesi, tale ricerca si spinge fino alla concertazione, che 
consente di coinvolgere una vasta gamma di soggetti, pubblici e privati, 
interessati al perseguimento di uno scopo comune, in modo più intenso di 
quanto consentito dagli strumenti di partecipazione. 
Il metodo della concertazione costituisce anche il portato della 
moltiplicazione dei centri decisionali divisi, sul piano nazionale, tra autonomie 
territoriali e funzionali26. Questa frammentazione rende materialmente 
impossibile compiere qualsiasi passo senza qualche forma di coinvolgimento e 
di concertazione tra più istituzioni e con attori diversi dai pubblici poteri, tra i 
quali si instaura un rapporto di scambio. 
Tale modello decisionale, basato sul consenso, appare, inoltre, 
influenzato dal diritto comunitario, che lo pone a base dell’erogazione dei 
fondi strutturali, della soluzione di questioni che oltrepassano i confini 
nazionali e lo considera un’opzione meno onerosa rispetto all’intervento 
                                                          
26 Ad es. le autorità di ambito e di bacino, o gli enti parco. 
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normativo di disciplina27. 
La concertazione viene utilizzata con diverse tecniche, nei più svariati 
settori, tanto da configurare una tipologia di intervento ulteriore rispetto alla 
programmazione pubblica unilaterale. 
La programmazione negoziata è stata formulata con la l. 662/1996 con la 
quale è stato demandato al CIPE il compito di regolamentare gli strumenti di 
attuazione della politica economica nazionale, delegandone l’approvazione 
nonché la ripartizione delle risorse finanziarie pubbliche destinate allo sviluppo 
delle aree sottosviluppate. Tale programmazione è tradizionalmente definita 
come la regolamentazione concordata tra soggetti pubblici o tra il soggetto 
pubblico competente e la parte o le parti pubbliche o private per l’attuazione 
d’interventi diversi, riferiti ad un’unica finalità di sviluppo, che richiedono una 
valutazione complessiva delle attività di competenza28. 
Essa deve essere identificata come un metodo o una tecnica di 
concertazione29, che si concretizza nell’attuazione di singole figure negoziali. 
Attraverso la programmazione negoziata, i soggetti pubblici tra loro o i 
soggetti pubblici e i soggetti privati, in ossequio ai principi della cooperazione 
inter-istituzionale e della concertazione, pervengono alla elaborazione e 
realizzazione di un obiettivo: accelerare il processo di sviluppo territoriale per 
                                                          
27 Una particolare attenzione è prestata agli accordi in materia di ambiente (Commissione Ce, 
comunicazione Gli accordi ambientali a livello di Comunità nel quadro del piano di azione “Semplificare e 
migliorare la regolamentazione”, Com (2002) 412 def.). 
28 Art. 2, comma 203, lett. a), l. 662/1996 recante Misure di razionalizzazione della finanza pubblica, che 
ripropone l’originaria definizione della programmazione negoziata di cui alla l. 104/1995 di 
conversione del D.l. 32/1995 recante Disposizioni urgenti per accelerare la concessione delle agevolazioni alle 
attività gestite dalla soppressa agenzia per la promozione dello sviluppo del Mezzogiorno, per la sistemazione del relativo 
personale nonché per l’avvio dell’intervento ordinario delle aree depresse del territorio nazionale. 
29 R. FERRARA, La programmazione “negoziata” fra pubblico e privato, in Dir. amm., fasc. 3-4, 1999, p. 444. 
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creare condizioni favorevoli ad un nuova crescita economica ed 
occupazionale30, anche al fine di coordinare, tra l’altro, l’azione di sostegno 
finanziario nelle aree economicamente più arretrate con i principi alla base 
della politica di coesione economica della Comunità31. 
Gli strumenti operativi per la realizzazione di un progetto di 
programmazione negoziata, che mirano alla pianificazione e alla concertazione 
delle attività di promozione dei fattori di crescita di un contesto territoriale, 
sono definiti dalla deliberazione CIPE n. 29/1997. A ciascuno strumento32 
corrisponde un differente obiettivo di sviluppo ed un differente modello di 
soggetti funzionalmente ed istituzionalmente coinvolti. 
In questo mutato contesto, appare evidente come, attraverso questa 
metodologia, le forze della società civile regionale e locale diventano le vere 
protagoniste delle scelte di politica economica. 
La programmazione negoziata sembra, dunque, configurarsi come 
un’evoluzione della programmazione unilaterale, nella misura in cui tende a 
coinvolgere i privati e i diversi livelli di governo – espressione, rispettivamente, 
di sussidiarietà orizzontale e verticale – configurandosi come manifestazione di 
                                                          
30 Vedi delibera del CIPE 21 marzo 1997, adottata in virtù della l. 66/1996.  
31 G.M. CAIMI, Il ruolo della Programmazione negoziata nel quadro del processo di decentramento amministrativo e 
in riferimento alle politiche dei fondi strutturali dell’Unione Europea, in Riv. giur. del Mezzogiorno, 2002, p. 11 e ss.   
32 Gli strumenti della programmazione negoziata, definiti dallo stesso testo legislativo, sono: l’intesa 
istituzionale di programma, ovvero un accordo di collaborazione tra diversi livelli dell’amministrazione 
(Stato, regione e provincia autonoma); l’accordo di programma quadro, che è un accordo tra gli enti locali e 
i soggetti interessati (i cosiddetti stakeholder) allo sviluppo locale, promosso in base all’Intesa 
istituzionale di programma; il patto territoriale stilato, nell’ambito dell’accordo di programma quadro, tra 
enti locali, parti sociali e soggetti interessati (sia pubblici che privati); il contratto di programma, che lega 
l’amministrazione statale, le grandi imprese, i consorzi di PMI, nonché i rappresentanti dei distretti 
industriali, stipulato per il perseguimento degli scopi della programmazione negoziata; il contratto di 
area, cioè un accordo attraverso il quale parti sociali, amministrazioni e altri soggetti interessati, in aree 
giudicate di crisi dal presidente del Consiglio dei ministri, su indicazione del ministro dell’Economia, 




un metodo di programmazione per incentivo inteso in senso lato, basato sulla 
persuasione, sul consenso e sulla collaborazione delle categorie interessate. 
Non sembra, peraltro, configurare un’alternativa rispetto alla 
programmazione unilaterale, dal momento che la concertazione si inserisce 
nell’ambito di attività oggetto di programmazione economica, sociale, 
territoriale, o quanto meno finanziaria. 
La scelta del legislatore è, pertanto, una scelta istituzionale, e, dunque, 
politica di tipo garantistico: se la programmazione negoziata ha un senso, esso 
è costituito dal fatto che la pianificazione autoritativa tradizionale è sostituita 
da un procedimento programmatico a carattere consensuale, dal quale dovrà 
derivare un risultato finale alla cui definizione hanno concorso tutti i soggetti 
che sono parti del procedimento medesimo. Essa è negoziata, anziché 
autoritativa, anche allo scopo di coinvolgere preventivamente, intorno a 
comuni progetti, tutti o quasi tutti, gli attori istituzionali o sociali perché il 
consenso è ormai assunto come un valore, quasi a prescindere dal risultato 
concreto cui esso consente di pervenire33. 
Attraverso questo metodo si coordinano le competenze in materia di 
sviluppo economico, ormai in gran parte demandate alle regioni, alle 
autonomie locali ed anche alla società civile. 
La programmazione negoziata nasce, soprattutto, per concretizzare un 
maggior coinvolgimento, nei processi normativi relativi allo sviluppo 
economico delle istituzioni pubbliche locali e delle forze economiche e sociali, 
                                                          
33 R. FERRARA, La programmazione “negoziata” fra pubblico e privato, cit., p. 440. 
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in ossequio al “regionalismo economico”, trionfante in Italia come linea di 
indirizzo politico degli anni novanta. Questo ha, infatti, previsto la tendenziale 
ridefinizione in chiave federalistica del governo dell’economia, perseguendo 
obiettivi di cooperazione tra Stato, regioni ed enti locali e di concertazione fra 
questi ultimi e le parti sociali, nel presupposto che né i soggetti pubblici né 
quelli privati da soli, abbiano le capacità e le risorse sufficienti al 
perseguimento delle finalità di sviluppo economico, indicate dalle Istituzioni 
comunitarie europee e nazionali. 
 
4. Difficoltà di individuare criteri e obiettivi della programmazione 
Il problema di fondo di ogni processo programmatorio è quello di 
trovare il modo per far sì che il sistema economico, nel suo evolversi, conduca 
al raggiungimento degli obiettivi che il programma si propone. Innanzitutto è 
necessario stabilire quali siano gli obiettivi che il particolare programma in 
preparazione intenda perseguire. È ovvio, infatti, che un programma non può 
porsi il raggiungimento contemporaneo di un elevato numero di obiettivi 
corrispondenti ad altrettante esigenze del paese per il quale viene predisposto. 
Non si può, ad esempio, pensare che un paese povero di industrie e con 
un’agricoltura arretrata possa, nel breve tempo – seppur orientato da un valido 
programma di sviluppo – raggiungere livelli d’industrializzazione o di 
produzione agricola paragonabili a quelli di paesi economicamente molto più 
avanzati.  
Nello stabilire gli obiettivi da perseguire, occorrerà, dunque, fare delle 
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scelte, stabilire delle priorità, dando la precedenza a quelli di cui si presenta più 
pressante la necessità di raggiungimento, prestando attenzione che tali obiettivi 
siano tra loro compatibili e non contraddittori.  
La definizione di tali finalità deve avvenire con la partecipazione e il 
consenso di tutte le principali forze politiche e sociali del paese. Anche se si 
tratta di un risultato difficile da raggiungere in una società pluralistica, è, 
tuttavia, essenziale ai fini della riuscita del programma di sviluppo. È evidente 
che nessun programma potrà mai avere possibilità di successo se la sua 
attuazione viene ostacolata da importanti componenti della società, quali ad 
esempio, i sindacati dei lavoratori. A questo punto, si deve accertare se il 
sistema economico abbia le potenzialità necessarie per il loro raggiungimento: 
un compito, questo, non certo agevole.  
Dunque, il grado di fiducia che può ragionevolmente assegnarsi alla 
programmazione dello sviluppo economico di un paese a economia di 
mercato, è quello di una fiducia relativa. La scienza economica ha fatto passi 
notevoli nel campo della predisposizione dei piani di sviluppo, al fine di 
renderli intrinsecamente coerenti: ha elaborato strumenti concettuali raffinati, 
statistiche sofisticate, modelli econometrici la cui soluzione può essere 
ottenuta solo tramite l’ausilio di calcolatori elettronici. Tuttavia, programmare 
lo sviluppo di un sistema economico significa, nella sostanza, mutarne 
l’evoluzione spontanea per indirizzarla verso gli obiettivi che il paese ritiene 
più urgenti. Ciò, però, implica la soluzione di una quantità di problemi tecnici, 
tutti estremamente complessi, ai quali si aggiungono fenomeni esogeni capaci 
17 
 
di intralciare l’andamento desiderato del sistema economico. Tale tentativo si 
svolge, peraltro, in un clima di stabilità politica e sociale, al di fuori del quale 
può accadere che gli scopi fissati in un primo tempo possano essere contestati 
in un momento successivo, con sbandamenti ulteriori nella realizzazione del 
programma.  
Per l’insieme di queste ragioni, un piano di sviluppo economico non può 
essere guardato alla stregua di un quadro di riferimento nel quale siano 
tratteggiati con sufficiente precisione gli obiettivi verso i quali s’intenda 
indirizzare il sistema, senza peraltro assumere che essi, solo perché inseriti nel 
piano, saranno sicuramente raggiunti nei tempi e nelle misure prestabilite.  
L’utilità di una politica di piano consiste nell’imprimere certe tendenze 
evolutive al sistema economico verso i traguardi indicati dal paese, e la misura 













PIANIFICAZIONE ENERGETICA NAZIONALE  
E RECENTI EVOLUZIONI 
 
1. I PEN e la loro evoluzione storico-giuridica 
L’intervento pubblico nel settore dell’energia ebbe inizio intorno alla 
metà degli anni Cinquanta con l’emanazione delle legge 136/1953, istitutiva 
dell’Ente nazionale idrocarburi (ENI)1, sotto la presidenza di Enrico Mattei. 
L’obiettivo perseguito, in questa prima fase, mirava essenzialmente a 
rendere l’approvvigionamento di energia più ampio e sicuro. Si manifestava, 
così, una spinta più decisa alla creazione di strutture finalizzate alla gestione 
della politica energetica: l’intervento pubblico divenne, pertanto, più 
penetrante e tendeva ad esercitarsi attraverso l’istituzione di enti e mediante 
l’estensione della normativa a campi fino ad allora privi di disciplina 
pubblicistica, o controllati solo marginalmente2.  
In questo quadro, venne istituito, con la l. 933/19603, il Comitato 
Nazionale per l’Energia Nucleare (CNEN), con il compito di promuovere la 
ricerca e la sperimentazione sull’energia nucleare, che rappresentava la prima 
risposta istituzionale ai nuovi problemi emergenti in materia energetica.  
                                                          
1 Nasce come ente pubblico economico finanziato dallo Stato e si struttura come una holding che 
raggruppa e coordina tutte le iniziative pubbliche nel settore degli idrocarburi. La legge istitutiva gli 
concede il monopolio nella ricerca e produzione degli idrocarburi nell’area della Pianura Padana. Nel 
1992 Eni diventa una società per azioni ed avvia il processo di privatizzazione. 
2 P. TESTORE, M.G. CATALDI, L’intervento dei pubblici poteri nel governo della politica energetica, in Riv. 
trim. dir. pubbl., 1985, p. 185. 
3 Legge 11 agosto 1988, n. 933 recante Istituzione del Comitato nazionale per l’energia nucleare. 
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Fino ad allora il mercato dell’energia era stato caratterizzato, infatti, dalla 
presenza di un blocco compatto di aziende private che attraverso appositi 
accordi si ripartivano il territorio nazionale.  
Con la l. 1643/19624, istitutiva dell’Ente Nazionale per l’energia Elettrica 
(ENEL), si avviò il processo di nazionalizzazione, in applicazione dell’art. 43 
Cost.5. Benché l’obiettivo immediato fosse quello dell’abbassamento delle 
tariffe per permettere l’aumento dei consumi e l’espansione verso le aree 
depresse, lo scopo mediato della riforma era proprio quello di sganciare 
l’industria elettrica dalla logica del profitto privato per giungere alla gestione 
pubblica di tutte le fonti di energia, inteso come imprescindibile momento di 
passaggio verso un sistema di programmazione economica6. 
Lo strumento della nazionalizzazione avrebbe, peraltro, assicurato un 
ruolo di indirizzo assai carente e frammentario sugli operatori del settore. 
L’esigenza di coordinamento, ma, soprattutto, l’affermarsi di nuovi obiettivi, 
come la sicurezza degli approvvigionamenti7 e la tutela dell’ambiente, 
determinarono una radicale modifica della strumentazione giuridica con 
l’adozione della prima programmazione energetica. La programmazione 
nazionale, che ha coperto un arco temporale di venticinque anni, rivolse ai 
                                                          
4 Legge 6 dicembre 1962, n. 1643 recante Istituzione dell’Ente nazionale per l’energia elettrica e trasferimento ad 
esso delle imprese esercenti le industrie elettriche. 
5 L’industria elettrica presentava tutti i requisiti richiesti dalla norma costituzionale perché si potesse 
procedere alla riserva: carattere di servizio pubblico, fonte di energia, situazione di monopolio, 
preminente interesse generale.  
6 Infatti il trasferimento dall’industria privata a un ente pubblico delle attività inerenti alla produzione e 
distribuzione dell’energia elettrica impone il passaggio da un piano di politica aziendale a uno di 
politica nazionale. 
7 La sicurezza degli approvvigionamenti, già presente nella l. 685/1967 (cit.) emerge con vigore 
soprattutto dopo la crisi energetica del 1973-1974. 
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pubblici poteri indicazioni relativamente generiche8. Mancava, infatti, una 
disciplina giuridica della programmazione energetica, in netta contrapposizione 
con il suo ruolo strategico, cosicché il Piano nazionale restava “del tutto 
indeterminato nella forma, nei soggetti attributari delle competenze relative alla 
sua elaborazione ed approvazione, nel procedimento, nei contenuti, 
nell’efficacia delle sue prescrizioni”9. 
La necessità di una programmazione in campo energetico divenne 
pressante a partire dalla crisi energetica del 1973-74, che evidenziò la necessità 
di affrontare i problemi del settore in modo organico. 
Il primo Piano energetico nazionale (PEN) venne approvato con 
delibera Cipe del 197510. Il progetto, nato per il quinquennio 1974-1978, 
stentava, però, a fronteggiare lo sviluppo dei consumi: trascurava i problemi 
relativi al consumo di energia e alla razionalizzazione degli impieghi, per 
concentrarsi sull’offerta di energia con una strategia a lungo termine di rilancio 
della produzione elettrica. Il Piano si caratterizzava, infatti, per un’opzione 
decisa ed univoca in favore delle centrali nucleari, prevedendo la realizzazione 
di venti impianti: quattro di essi, avrebbero dovuto essere già in corso di 
realizzazione, gli altri entro il 1985. Mancavano, però, riferimenti precisi alla 
localizzazione dei siti nucleari, rendendo vana, sotto questo profilo, la sua 
applicazione. Venne, infine, prevista la creazione di un Alto Commissariato 
per l’energia.  
                                                          
8 N. RANGONE, Le programmazioni economiche. L’intervento pubblico tra piani e regole, cit., p. 89. 
9 P. DELL’ANNO, I piani energetici tra Stato e regioni, in M. CAMMELLI (a cura di), Energia e regioni. 
Politiche istituzionali e strumenti di governo, Bologna, Il Mulino, 1986, p. 223. 
10 Cipe delibera 23 dicembre 1975 recante Programma energetico nazionale.  
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Nonostante l’approvazione del Cipe, tale Piano non fece molta strada, 
poiché venne fermato dalla situazione politicamente instabile, dalla crisi 
economica, dalle critiche dei tecnici e da una certa assuefazione alle nuove 
caratteristiche del mercato energetico che non incoraggiavano ad assumere 
severe misure per il controllo pubblico.  
Nel dicembre del 1977, il Cipe approvò una riedizione del Piano 
energetico che presentava alcuni aggiornamenti rispetto a quello proposto nel 
1975 e, pur recependo solo parzialmente le indicazioni del Parlamento11, 
tendeva da una parte, a correggere alcuni aspetti che erano stati oggetto di 
critiche e, dall’altra, coprire alcune lacune presenti nella prima stesura del 
Piano. 
Tale nuova formulazione muoveva dalla constatazione della vulnerabilità 
di un sistema economico monopolizzato da un’unica fonte di energia e 
sottolineava la necessità di accedere da un lato, ad accordi bilaterali con i paesi 
produttori di fonti energetiche e di sviluppare, e dall’altro, un più intenso 
coordinamento con gli altri paesi industrializzati per una strategia comune. 
Tutto ciò, non solo per raggiungere un migliore equilibrio nella bilancia dei 
pagamenti12, ma anche per sottrarsi al condizionamento politico ed economico 
                                                          
11 Il 5 ottobre 1977 il Parlamento approva un atto di indirizzo politico al governo costituito da una 
risoluzione che stabiliva gli obiettivi di politica energetica e le linee di intervento che dovevano guidare 
l’azione dell’Esecutivo.  
12 La bilancia dei pagamenti è la registrazione delle transazioni di un Paese con il resto del mondo. Per 
definizione dovrebbe essere sempre in pareggio, ma nella realtà, invece, esiste un consistente 
disavanzo mondiale. La voce alla quale si attribuisce il maggior peso è il saldo commerciale, che riporta 
la differenza tra esportazioni ed importazioni. Quando tale indicatore è positivo o in pareggio indica 
che l’economia di un Paese è in grado di soddisfare la domanda interna di beni e servizi coi propri 
mezzi, mentre un saldo negativo è indice di un’economia che dipende almeno in parte da beni 
provenienti dall’estero. Emerge così l’importanza che l’Italia si doti di siti in grado di produrre energia 
senza la necessità di importarla quasi interamente dall’estero, cercando di riequilibrare, così, la bilancia 
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da parte dei paesi produttori. 
La scelta a favore del nucleare, pertanto, veniva nuovamente confermata 
come unica fonte capace di garantire una relativa autonomia ad un paese 
praticamente privo di risorse energetiche proprie, pur nella convinzione che 
una strategia energetica dovesse muovere dalla considerazione che “l’energia è 
un bene sempre più raro e prezioso, soprattutto in termini di costi politici e 
sociali”, piuttosto che da motivazioni di stretta convenienza economica13. 
In seguito alla seconda crisi petrolifera del 1978-79, il secondo PEN 
venne sottoposto a numerose revisioni, ma nessuna delle quali trovò una 
conclusione nell’approvazione da parte del Cipe. Solo nel 1981 si giunse alla 
ratifica del nuovo Piano energetico nazionale14, il cui obiettivo primario era 
quello di contenere il consumo totale di energia15, riducendo la quota relativa 
di petrolio. Tale piano era finalizzato ad una politica energetica di risparmio 
attraverso lo sviluppo delle fonti nazionali, con una riduzione dei consumi 
petroliferi mediante un più largo impiego di carbone, gas e fonti rinnovabili. 
Rispetto al modello approvato nel 1977, la nuova stesura attribuiva minore 
importanza al settore elettronucleare, nel quale si registravano ormai ritardi 
difficilmente colmabili, ed un maggiore impulso alla diversificazione delle 
fonti. 
                                                                                                                                                   
dei pagamenti. 
13 P. TESTORE, M.G. CATALDI, L’intervento dei pubblici poteri nel governo della politica energetica, cit., p. 
232. 
14 Venne approvato il 4 dicembre 1981 dal Cipe, ma fu preceduto dall’approvazione contestuale, il 22 
ottobre 1981, di due identiche risoluzioni delle commissioni industria di entrambi i rami del 
Parlamento. 
15 Entro 200 milioni di TEP (tonnellate equivalenti di petrolio).  
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L’attuazione di tale Piano avvenne ad opera della l. 308/198216, con la 
quale si elaborava, per la prima volta, una politica organica di sostegno 
all’energia rinnovabile, utilizzando principalmente lo strumento del contributo 
in conto capitale, che sarebbe stato, poi, rivisto dalla l. 10/1991. 
Con il terzo Piano energetico sembrava definitivamente acquisito il 
concetto di politica energetica come complesso coordinato di interventi capace 
di agire, tendenzialmente, su tutti i fattori energetici, manovrando gli strumenti 
legislativi, amministrativi, fiscali ed organizzativi di cui i pubblici poteri 
potevano disporre in un contesto mutevole. 
In linea con questa nuova tendenza, il vecchio CNEN, che si occupava 
di energia nucleare, con la l. 84/198217 venne trasformato in ENEA18, ente 
preposto alle ricerche, allo sviluppo e alla promozione industriale dell’energia 
nucleare e di tutte le altre fonti alternative. 
Il 28 marzo 1986, il Cipe approvò una delibera per l’aggiornamento del 
Piano energetico per gli anni 1985/1987, con il quale poneva particolare 
accento sulla necessità di dedicare una maggiore attenzione alle conseguenze 
ambientali della produzione e dell’uso dell’energia, attraverso un 
miglioramento della normativa esistente ed un potenziamento delle attività di 
                                                          
16 Legge 29 maggio 1982, n. 308 recante Norme sul contenimento dei consumi energetici, lo sviluppo delle fonti 
rinnovabili di energia e l’esercizio di centrali elettriche alimentate con combustibili diversi dagli idrocarburi. 
17 Legge 5 marzo 1982, n. 84 recante Modificazioni ed integrazioni alla legge 15 dicembre 1971, n. 1240, 
concernente la ristrutturazione del comitato nazionale per l’energia nucleare.  
18 L’ENEA, Ente Nazionale per la Ricerca e lo Sviluppo dell’Energia Nucleare e delle Energie 
Alternative è un ente pubblico creato a supporto delle politiche di competitività e di sviluppo 
sostenibile in campo energetico-ambientale, operante nei settori dell’energia, dell’ambiente e delle 
nuove tecnologie, con il compito di promuovere ed effettuare attività di ricerca di base e applicata e di 
innovazione tecnologica, di diffondere e trasferire i risultati ottenuti, nonché di svolgere servizi di alto 





ricerca e dei servizi di protezione e controllo delle emissioni nocive. Tale 
adeguamento prevedeva, inoltre, la tempestiva realizzazione di centrali a 
carbone già in costruzione, autorizzate o in corso di localizzazione, come 
elemento essenziale nel processo di diversificazione delle fonti di energia. 
Dopo l’esplosione della centrale di Chernobyl, nell’aprile del 1986, si 
assistette ad un drastico ripensamento sulla strategia energetica nazionale, 
culminato nei tre referendum abrogativi del novembre 1987, e nel conseguente 
abbandono del nucleare19. Alla luce di ciò, il Consiglio dei Ministri20, il 10 
agosto 1988, approvò l’ultimo Piano energetico nazionale, con il quale le 
energie rinnovabili iniziarono a giocare un ruolo decisivo nell’ambito della 
programmazione energetica.  
Il Piano, infatti, si ispirava a criteri di promozione dell’uso razionale 
dell’energia e del risparmio energetico; tutela dell’ambiente e della salute; 
adozione di norme per gli autoproduttori e sviluppo progressivo delle fonti di 
energia rinnovabile. Il PEN, infatti, proponeva una riduzione progressiva della 
dipendenza dalle fonti fossili, anche attraverso una limitazione del rilascio di 
nuove autorizzazioni per gli impianti alimentati da combustibili tradizionali.  
Per compensare tale diminuzione, preso atto dell’abbandono dalla 
produzione termonucleare, si ricorse ad un consistente incremento delle 
                                                          
19 R. GALLERINI, Politiche energetiche e diritto dell’energia, in M. GIUSTI, E. BANI (a cura di), 
Complementi di diritto dell’economica, Padova, Cedam, 2008, p. 67. 
20 Innovando rispetto al passato il Piano non fu sottoposto alla formale approvazione del Cipe che 
secondo la prassi precedente interveniva, dopo la discussione parlamentare e il Parlamento rimase, in 
tal modo, estraneo al procedimento, in senso stretto, di formazione e deliberazione del PEN, anche se 
i suoi orientamenti energetici li aveva già espressi in una risoluzione, approvata nel dicembre del 1987, 
che impegnava il Governo alla redazione del nuovo piano.  
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importazioni dall’estero21 e della produzione termoelettrica, attraverso il 
risparmio energetico nonché con la stabilizzazione del contributo data dalle 
fonti rinnovabili, pari al 15% della domanda interna.  
Per raggiungere questo obiettivo, venne considerata prioritaria la cd. 
generazione distribuita, che consisteva nella realizzazione di un gran numero di 
impianti di medio-piccole dimensioni; questo in quanto il PEN considerava, da 
una parte, la non fattibilità di nuove centrali idroelettriche di grandi dimensioni 
e di nuovi impianti geotermici, e dall’altra, le difficoltà tecniche ed economiche 
legate al fotovoltaico e all’energia eolica. 
Evidentemente, una produzione di energia da fonti rinnovabili diffusa 
sul territorio diventava possibile solo superando il monopolio energetico 
dell’Enel, impossibilitata a costruire e gestire molteplici impianti sparsi per il 
territorio nazionale e solo in presenza di incentivi economici che rendessero 
convenienti gli investimenti nel settore. 
Con il Piano del 1988 poteva dirsi conclusa la vicenda della 
pianificazione energetica nazionale, lasciando dubbi sotto il profilo sia della 
qualificazione giuridica del PEN22, sia dell’efficacia di un metodo 
programmatorio ritenuto non attento alle dinamiche del mercato energetico e 
alle peculiarità storico-economiche delle realtà locali23. 
 
                                                          
21 Ad es. dalla Francia.  
22 Il PEN è stato configurato da una parte della dottrina come atto di alta amministrazione suscettibile 
di sindacato del giudice amministrativo (G. ROSSI), mentre altra parte lo ha, invece, considerato come 
un atto inerente alla funzione di indirizzo politico-economico, come tale libero nei fini (F. ROVERSI 
MONACO).  
23 R. GALLERINI, Politiche energetiche e diritto dell’energia, cit., p. 67. 
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2. L’attuazione del Piano energetico nazionale: le leggi 9 e 10 del 1991 
In risposta alle sollecitazioni provenienti dal Piano energetico nazionale 
del 1988, all’inizio degli anni Novanta, vennero adottati due importanti 
provvedimenti, la l. 9/1991 e la l. 10/1991, le quali introdussero una serie di 
innovazioni nel sistema elettrico nonché di investimenti e incentivazioni a 
favore dei produttori di energia diversi dall’Enel, tali da costituire la svolta 
storica dopo la nazionalizzazione del 1962. Entrambe le leggi contengono, 
infatti, una pluralità di disposizioni relative alla produzione di energia elettrica, 
ed in particolare, all’utilizzo delle fonti rinnovabili, molte delle quali ormai 
superate. 
La legge n. 9 ha ad oggetto quella parte del Piano riguardante il 
funzionamento degli impianti di produzione con riferimento alle fonti 
energetiche tradizionali24; il trasporto dell’energia con elettrodotti; 
l’autoproduzione e le disposizioni fiscali. 
La legge n. 10, invece, concerne l’attuazione del Piano con specifico 
riferimento a tre aspetti, anch’essi fondamentali: l’uso razionale dell’energia, il 
risparmio energetico e lo sviluppo delle fonti rinnovabili. Come si può notare, 
tale seconda normativa non appare del tutto avulsa e separata dall’altra in 
quanto vi sono degli aspetti, come l’energia idroelettrica e geotermica, che 
rientrano anch’esse tra le fonti rinnovabili. 
Emergevano, quindi, tra le due leggi, delle interferenze ed 
interconnessioni anche se il legislatore ha voluto mantenere separati i due 
                                                          
24 Come gli impianti idroelettrici, con fonte idrocarburica e geotermica. 
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campi per ragioni di organicità. 
La l. 9/199125 ha rappresentato il primo concreto passo verso la 
liberalizzazione del mercato della produzione energetica26, favorendo l’utilizzo 
di fonti rinnovabili e di soluzioni ad alta efficienza e consentendo agli auto-
produttori l’adozione di soluzioni tecnologiche a forte risparmio energetico, 
quali, ad esempio, la cogenerazione in numerosi processi produttivi. 
Una parte molto importante della legge è costituita dal titolo III, che 
contiene le norme destinate agli auto-produttori e alle imprese elettriche degli 
enti locali: l’art. 20 è la norma che, con le sue numerose disposizioni, contiene 
le novità più significative. Il precedente sistema27, fondato sull’esigenze che 
l’energia elettrica autoprodotta venisse destinata esclusivamente al 
soddisfacimento di fabbisogni propri dell’impresa produttrice, privilegiando la 
creazione di nuova energia anche per la sola cessione all’Enel, si è totalmente 
capovolto. 
 Tale capovolgimento avvenne sia attraverso la realizzazione di nuovi 
impianti, che attraverso il potenziamento di quelli esistenti, così da agevolarne 
l’acquisizione da parte dell’Enel, spesso limitato dalle difficoltà di 
localizzazione di nuovi impianti e dal divieto di produzione di energia nucleare.  
In tale prospettiva, tutta la produzione di energia elettrica che eccedeva la 
eventuale quota consumata dallo stesso produttore doveva essere ceduta 
all’Enel. A tal fine, ogni produttore avrebbe potuto stipulare con l’Enel 
                                                          
25 Legge 9 gennaio 1991, n. 9 recante Norme per l’attuazione del Piano energetico nazionale: aspetti istituzionali, 
centrali idroelettriche ed elettrodotti, idrocarburi e geotermia, autoproduzione e disposizioni fiscali.  
26 D. ARDOLINO, L’intervento pubblico nel settore energetico: l’incentivazione della produzione da fonti energetiche 
rinnovabili, in http://www.innovazionediritto.unina.it, 2009, fasc. 1, p. 51 e ss. 
27 Il precedente sistema era previsto dalla l. 1643/1962, istitutiva dell’Enel.  
28 
 
convenzioni per la cessione, lo scambio, la produzione per conto terzi ed il 
vettoriamento dell’energia elettrica, secondo le condizioni indicate in apposite 
direttive vincolanti emanate dal Ministro dell’industria, del commercio e 
dell’artigianato in relazione alla possibilità tecnica delle suddette operazioni ed 
alle esigenze del servizio pubblico espletato dall’Enel28. 
Seguendo l’enumerazione delle disposizioni della l. 9/1991, preme 
analizzare l’art. 22 quale norma fondamentale in quanto sancisce la completa 
liberalizzazione della produzione di energia per mezzo di impianti che 
utilizzano fonti di energia rinnovabili o assimilate29 ai sensi della normativa 
vigente30.  
Ai sensi di tale disposizione, per le convenzioni stipulate tra le imprese e 
l’Enel relative alle eccedenze, veniva demandato al Comitato interministeriale 
prezzi (CIP) il compito di stabilire i prezzi di cessione in base al criterio dei 
costi evitati e quello di aggiornarli con ricorrenza biennale, “assicurando prezzi 
e parametri incentivanti nel caso di nuova produzione di energia elettrica 
ottenuta da fonti energetiche rinnovabili ed assimilate”31. Il CIP veniva, 
inoltre, investito della funzione di definire le condizioni tecniche generali per 
l’assimilabilità a fonte rinnovabile.  
Una novità significativa introdotta dalla l. 9/1991 consiste nella 
istituzione di un sistema di certificazione idoneo a garantire la conformità a 
                                                          
28 Art. 20 della l. 9/1991.  
29 Con particolare riferimento agli impianti di produzione di energia e calore (cogenerazione), 
escludendo del tutto, per tale produzione, la soggezione alla riserva in favore dell’Enel disposta dalla l. 
1643/1962. 
30 R. ALBANO, L’attuazione del piano energetico nazionale: la legge n. 9 del 1991, in Rass. giur. energia elettrica, 
1991, p. 277. 
31 Art. 22, comma 5 della l. 9/1991.  
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requisiti di qualità degli apparecchi domestici e dei dispositivi d’illuminazione 
ad alto rendimento, il cd. marchio “risparmio energetico”32. 
La seconda legge – l. 10/199133 – ha un campo d’azione apparentemente 
più limitato rispetto alla prima, ma si collega strettamente agli obiettivi 
proposti nel Piano energetico del 1988, alla cui attuazione anch’essa 
contribuiva.  
Si compone di tre titoli: il primo, si occupa delle norme per l’attuazione 
del Piano energetico nazionale in materia di uso nazionale dell’energia, di 
risparmio energetico e di sviluppo delle fonti rinnovabili; il secondo, del 
contenimento del consumo di energia negli edifici, mentre il titolo III stabilisce 
le disposizioni finali. 
L’art. 2 affidava al Cipe il coordinamento degli interventi per l’attuazione 
del Piano, il quale avrebbe dovuto emanare con cadenza triennale direttive per 
l’impiego degli strumenti pubblici di intervento ed incentivazione previsti.  
Una delle novità più significative che fu introdotta da questa legge, alla 
quale è dedicata un’ampia sezione, è stata l’introduzione della certificazione 
energetica degli edifici, la cui attuazione – che avrebbe dovuto avvenire con 
apposito decreto – è stata, tuttavia, inutilmente attesa. 
Venne, inoltre, prevista la concessione di incentivi finanziari in conto 
capitale34 destinati alla realizzazione di iniziative aventi ad oggetto il risparmio 
                                                          
32 F.A. ROVERSI MONACO, G. CAIA, Commentario della l. 9 febbraio 1991 n. 9, in Le nuove leggi civ. 
comm., 1993, p. 277 e ss. 
33 Legge 9 gennaio 1991, n. 10 recante Norme per l’attuazione del Piano energetico nazionale in materia di uso 
razionale dell’energia, di risparmio energetico e di sviluppo delle fonti rinnovabili di energia. 
34 Art. 8 della l. 10/1991. 
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energetico, tra i quali l’installazione di apparecchiature per la cogenerazione35, 
teleriscaldamento, impianti eolici e fotovoltaici, nonché modifiche di processo 
dei cicli di produzione industriale, progetti dimostrativi e sviluppo di fonti 
rinnovabili con il riconoscimento della capacità a ricevere tali contributi a tutti 
gli enti locali territoriali, nonché a tutte le forme di associazioni e consorzi tra 
imprese36. 
Affidava, infine, alle regioni e alle amministrazioni locali funzioni per 
favorire gli interventi di risparmio energetico e di utilizzo delle fonti 
energetiche rinnovabili, prevedendo l’adozione, d’intesa con gli enti locali, di 
Piani regionali e delle province autonome per la disciplina dell’utilizzo delle 
fonti rinnovabili di energia37. 
 
3. Gli incentivi predisposti dal provvedimento CIP 6 
Le fonti di energia rinnovabile e quelle assimilate godevano di una 
particolare forma di incentivazione introdotta nel 1992, dal cd. provvedimento 
CIP 638, il quale, promuovendo la costruzione di impianti di generazione 
elettrica alimentati da fonti rinnovabili e assimilate, attraverso la previsione di 
tariffe incentivate, si proponeva di agevolare la liberalizzazione del mercato 
elettrico. 
Veniva concessa agli investitori privati la possibilità di realizzare impianti 
                                                          
35 S’intende la produzione combinata di energia elettrica e di calore. 
36 R. ALBANO, L’attuazione del piano energetico nazionale: la legge n. 10 del 1991, in Rass. giur. energia elettrica, 
1991, p. 767. 
37 Art. 5 della l. 10/1991.  
38 Delibera Cip 29 aprile 1992, n. 6 recante Prezzi dell’energia elettrica relativi a cessione, vettoriamento e 
produzione per conto dell’Enel, parametri relativi allo scambio e condizioni tecniche generali per l’assimilabilità a fonte 
rinnovabile.   
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di generazione di energia elettrica destinandone la produzione al sistema 
elettrico nazionale, che attraverso l’Enel prima e il Gestore del Sistema 
Elettrico39 , poi, si impegnava ad acquistarla ad un prezzo amministrato per 
una durata prefissata. 
Il provvedimento CIP 6 del Comitato interministeriale dei prezzi venne 
emanato in esecuzione della l. 9/1991 di attuazione del Piano energetico 
nazionale del 1988. Oltre a dettare disposizioni generali per la cessione 
dell’energia rinnovabile e ad occuparsi dei relativi prezzi di ritiro e loro 
aggiornamenti,  il CIP 6 stabiliva le condizioni tecniche per l’assimilabilità degli 
impianti a quelli alimentati da fonti di energia rinnovabile. 
Il concetto di energia assimilata non era, peraltro, una novità introdotta 
dal provvedimento, ma fondava le sue radici in alcune leggi precedenti tra cui 
la l. 308/1982 e le l. 9/1991 e 10/1991. 
Il CIP 6, accanto agli impianti alimentati da fonti di energia rinnovabile, 
faceva rientrare insieme al sole, al vento, all’energia idraulica, alle risorse 
geotermiche, alle maree e al moto ondoso, anche la trasformazione dei rifiuti 
organici e inorganici o di prodotti vegetali.  
Venivano così, in via generale, definiti impianti alimentati da fonti 
assimilate, quelli di cogenerazione, quelli che recuperano calore, fumi di scarico 
e altre forme di energia recuperabile in processi e impianti, nonché quelli che 
utilizzano gli scarti di lavorazione e fonti fossili prodotte esclusivamente da 
                                                          
39 Gestore dei Servizi Energetici, GSE S.p.a. è una società per azioni italiana, costituita nel 1999 con il 
decreto Bersani, controllata dal Ministero dell’Economia e delle Finanze, che 
eroga incentivi economici per la produzione di energia elettrica da fonti rinnovabili e svolge attività di 




giacimenti minori isolati. 
Secondo il CIP 6, potevano chiedere l’ammissione al meccanismo tutti i 
produttori terzi che cedevano energia elettrica all’Enel, sia da impianti che 
mettevano a disposizione l’intera potenza o una quota di potenza prefissata40, 
sia da impianti che cedevano le sole eccedenze41, nonché le imprese 
produttrici-distributrici per l’energia elettrica prodotta e immessa direttamente 
nella rete pubblica.  
La cessione dell’energia elettrica CIP 6 all’Enel veniva regolata – come 
anticipato al paragrafo precedente – da una convenzione tra il produttore e 
l’ente. A questo scopo, il Ministero dell’Industria, con il decreto ministeriale 25 
settembre 199242, approvò le convenzioni-tipo, previste dalla l. 9/1991, a cui 
dovevano conformarsi sia ai produttori terzi che l’Enel per la cessione, il 
vettoriamento, lo scambio e la produzione per conto della nuova energia 
prodotta da impianti utilizzanti fonti rinnovabili e assimilate. Il decreto 
ministeriale prevedeva, inoltre, che la verifica delle condizioni prescritte ai fini 
delle convenzioni preliminari venisse effettuata dall’Enel, con cadenza 
semestrale43. 
La stipula della convenzione rimaneva, comunque, vincolata alla positiva 
valutazione della compatibilità del progetto con la programmazione degli 
incrementi di capacità produttiva, a livello nazionale e locale, e, quindi, con gli 
                                                          
40 Detti di tipo A.   
41 Detti di tipo B.  
42 Decreto ministeriale 25 settembre 1992 di approvazione della convenzione-tipo prevista dall’art. 22 
legge 9/1991.  
43 C. POLETTI, F. PONTONI, A. SILEO, L’incentivazione delle produzione di energia elettrica da fonti 




obiettivi di sviluppo delle reti, di diversificazione delle fonti energetiche, di 
risparmio energetico e di protezione dell’ambiente. In questo senso si 
costituiva una sorta di graduatoria che indicava come prioritari gli interventi 
relativi ad impianti che utilizzavano fonti rinnovabili propriamente dette e ad 
impianti alimentati da fonti assimilate con potenza elettrica fino a 10 MW. 
Tale incentivo promuoveva lo sfruttamento delle fonti energetiche 
rinnovabili e assimilate da impianti entrati in funzione dopo il 30 gennaio 1991 
e garantiva il loro acquisto da parte di Enel a prezzi incentivati e differenziati a 
secondo della tipologia di fonte.  
I costi di tale sovvenzione venivano finanziati mediante un sovrapprezzo 
del 6-7% del costo dell’energia elettrica, addebitato direttamente ai 
consumatori finali nel conteggio di tutte le bollette44. Il prezzo della cessione di 
energia elettrica prodotta da fonti rinnovabili veniva stabilito da due diverse 
componenti: una, di costo evitato45, che Enel non avrebbe più dovuto 
sostenere, e l’altra, di incentivazione, basata sulla stima dei costi aggiuntivi per 
ogni singola tecnologia. Il provvedimento prevedeva, inoltre, che il prezzo di 
cessione venisse aggiornato dalla CCSE46 entro il mese di aprile di ciascun 
anno.  
Il relativo contratto aveva una durata massima di 15 anni, mentre la 
componente di incentivazione, finalizzata ad un recupero accelerato del 
capitale investito, era garantita per un massimo di 8, dalla fine del periodo di 
                                                          
44 Si tratta della voce A3 che si trova sulle bollette dei consumatori finali. 
45 Si tratta dei costi di impianto, di combustibile, di esercizio, manutenzione e relative spese. 




avviamento dell’impianto, senza, però, che fossero previsti limiti alle quantità 
incentivabili. Tale riconoscimento di prezzi era alternativo al meccanismo del 
contributo in conto capitale (vedi infra cap. II, par. 2) per gli investimenti 
strutturali previsto dalla l. 10/199147. 
Con la l. 418/199548, istitutiva dell’Autorità per l’energia elettrica e il gas 
(AEEG), si assisteva ad un radicale mutamento delle competenze in ambito 
energetico, anche con riguardo alle funzioni di regolazione del settore49. 
Il notevole impatto economico del CIP 6, a cui non fece da contraltare 
un significativo beneficio in termini ambientali, condusse l’esecutivo allora in 
carica a riconsiderare complessivamente questa forma di incentivo. Così, l’art. 
1 del Decreto del Ministro dell’Industria 24 gennaio 199750 dispose, di fatto, la 
chiusura del meccanismo CIP 6, continuando ad applicare il meccanismo dei 
prezzi e dei contributi previsti solo a specifiche categorie di impianti. 
 
4. Le modifiche ai meccanismi di incentivazione 
Con l’entrata in vigore del Decreto Bersani (D.Lgs. n. 79/99)51 si 
assisteva ad un radicale cambiamento nei meccanismi di incentivazione delle 
fonti rinnovabili; il meccanismo dei certificati verdi (vedi infra cap. III, par. 1)  
                                                          
47 F. VOLPE, Vita, morte, resurrezione e miracoli del Cip 6, in Riv. giur. ambiente, 2009, p. 1067.  
48 Legge 14 novembre 1995, n. 481 recante Norme per la concorrenza e la regolazione dei servizi di pubblica 
utilità. Istituzione delle Autorità di regolazione dei servizi di pubblica utilità.  
49 A. BIANCO, L’incentivazione della produzione di energia da fonti rinnovabili, in B. POZZO, Le politiche 
energetiche comunitarie. Un’analisi degli incentivi allo sviluppo delle fonti rinnovabili, Milano, Giuffrè, 2009, p. 
114.  
50 Decreto ministeriale 24 gennaio 1997 recante Disposizioni in materia di cessione dell’energia elettrica di 
nuova produzione a fonti rinnovabili ed assimilate. 
51 Decreto legislativo 16 marzo 1999, n. 79 recante Attuazione della direttiva 96/92/CE recante norme 
comuni per il mercato interno dell’energia elettrica. 
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andava, infatti, a sostituire il sistema del CIP 6. In particolare, l’articolo 15, 
comma 2 stabilisce, a carico dei soggetti beneficiari delle incentivazioni CIP 6, 
l’obbligo di presentare all’AEEG entro il 31 marzo 2000 le autorizzazioni 
necessarie alla costruzione degli impianti non ancora in esercizio, prevedendo 
altresì che il mancato adempimento avrebbe comportato la decadenza da ogni 
diritto alle incentivazioni medesime. 
Con la l. 296/200652, legge finanziaria per il 2007, la concessione degli 
incentivi pubblici di competenza statale -– i certificati verdi ed il CIP 6 -– 
venne circoscritta alle sole fonti rinnovabili in senso stretto.  
La legge, intervenuta per rendere la normativa nazionale in materia 
maggiormente aderente alla direttiva comunitaria 2001/77/CE, ha, infatti, 
previsto, in primo luogo, che gli incentivi pubblici a favore delle fonti 
rinnovabili venissero destinati esclusivamente alla produzione di energia 
elettrica prodotta dalle fonti di energia, così come definite dalla direttiva stessa, 
non ammettendo all’incentivazione le fonti “assimilate”. In particolare, i 
commi da 1117 a 1120 dell’art. 1, hanno escluso la possibilità di sovvenzionare 
l’energia prodotta dai rifiuti, facendo, tuttavia, salvi i finanziamenti e gli 
incentivi concessi, ai sensi della previgente normativa, ai soli impianti già 
autorizzati e di cui fosse stata avviata concretamente la realizzazione 
anteriormente all’entrata in vigore della medesima legge finanziaria, ivi 
comprese le convenzioni CIP 6 destinate al sostegno delle fonti energetiche 
assimilate.  
                                                          




La legge finanziaria per il 2008, l. 244/200753, ha successivamente 
modificato54 la disposizione di cui all’art. 1, comma 1117 della finanziaria 
dell’anno precedente, restringendo il campo di applicazione della deroga, ai soli 
impianti già realizzati ed operativi, al fine di assicurare piena coerenza con il 
diritto comunitario. In base a questa disposizione, risultavano esclusi gli 
impianti solo autorizzati, in costruzione o in collaudo. 
Furono adottati, dal governo, numerosi provvedimenti d’urgenza55, con i 
quali è stato più volte prorogato il termine per il completamento della succitata 
procedura derogatoria.  
Inoltre, art. 9 del D.l. 172/2008, ha fatto salvi gli incentivi CIP 6 per gli 
impianti, ammessi ad accedere agli stessi per motivi connessi alla situazione 
emergenza rifiuti dichiarata, con provvedimento del Presidente del Consiglio 
dei Ministri prima del 1° gennaio 2007. 
Ulteriore passo verso la sostituzione delle sovvenzioni CIP 6, è costituito 
dalla l. 99/200956 che attribuisce all’AEEG la facoltà di proporre al Ministero 
dello sviluppo economico adeguati meccanismi per la risoluzione anticipata 
delle convenzioni CIP 6, da disporre con decreti dello stesso Ministro, con i 
produttori che volontariamente aderiscano a tali meccanismi. 
In attuazione di tale norma, è stato adottato il decreto ministeriale 2 
                                                          
53 Legge 24 dicembre 2007, n. 244 recante Disposizioni per la formazione del bilancio annuale e pluriennale dello 
Stato. 
54 Art. 2, commi 136, 137 e 154. 
55 Decreto legge 3 giugno 2008, n. 97 e Decreto legge 6 novembre 2008, n. 172.  
56 Legge 23 luglio 2009, n. 99 recante Disposizioni per lo sviluppo e l’internazionalizzazione delle imprese, nonché 
in materia di energia.  
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dicembre 200957 che stabilisce i meccanismi per la risoluzione anticipata e 
volontaria delle convenzioni CIP 6 concernenti soltanto combustibili di 
processo o residui o recuperi di energia, nonché agli impianti assimilati 
alimentati da combustibili fossili. Ne resta esclusa, in altre parole, la disciplina 
relativa degli impianti alimentati da fonti rinnovabili ed a rifiuti, che viene 
demandata ad un successivo decreto.  
Peraltro, per gli impianti cui si applica la normativa, viene disposto un 
ulteriore rinvio ad un successivo decreto per il completamento e l’integrazione 
della disciplina, avvenuto, per i soli impianti alimentati da combustibili fossili, 
con l’emanazione del decreto ministeriale 2 agosto 201058. 
Tale decreto definisce, dunque, i parametri per la quantificazione, da 
parte del Gestore dei Servizi Energetici (GSE), dei corrispettivi da erogare ai 
soggetti produttori che intendono anticipare l’uscita dal regime di 
incentivazione CIP 6, le modalità e le tempistiche di erogazione degli importi 
spettanti.  
Il GSE è, quindi, tenuto ad accettare le richieste di risoluzione solo se le 
verifiche di convenienza per il sistema, secondo i parametri indicati dal 
decreto, hanno esito positivo59. 
Infine, l’art. 45 del D.l. 78/2010, convertito dalla l. 122/2010, stabilisce 
una nuova destinazione delle risorse derivanti dalla risoluzione anticipata delle 
                                                          
57 Decreto del Ministero dello Sviluppo Economico del 2 dicembre 2009 recante Meccanismi per la 
risoluzione anticipata delle convenzioni CIP 6/92, ai sensi dell’articolo 30, comma 20, della legge 23 luglio 2009, n. 
99. 
58 Decreto del Ministero dello Sviluppo Economico del 2 agosto 2010 recante Criteri e parametri per il 
calcolo del corrispettivo da riconoscere agli impianti di produzione di energia elettrica alimentati da combustibili fossili per 
la risoluzione anticipata della convenzione CIP 6 in essere. 
59 Il risparmio stimato per il sistema è di circa 500 milioni di euro.  
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convenzioni CIP 6, destinandole ad un apposito Fondo finalizzato ad 
interventi nel settore della ricerca e dell’università60.  
Questo tipo di incentivazione ha permesso un notevole sviluppo in Italia 
delle tecnologie legate allo sfruttamento delle fonti di energia rinnovabile, 
soprattutto eolica e biomassa61, ed ha creato opportunità di investimento per 
un volume superiore a 10 miliardi di euro. 
Se, però, è vero che grazie al CIP 6 è stata scardinata la situazione 
monopolistica del mercato elettrico, non si può celare che tale provvedimento 
sia stato oggetto di numerose critiche, la principale delle quali riconducibile agli 
incentivi concessi a fonti assimilabili, che di rinnovabile sembrano avere ben 
poco: si tratta degli impianti alimentati da fonti di origine fossile62, ai quali è 






                                                          
60 S. FANETTI, Fonti energetiche rinnovabili: incentivi economici e altri strumenti di supporto. Un’analisi di diritto 
comparato, Tesi di dottorato di ricerca, Università degli studi di Milano, anno accademico 2009/2010.  
61 La biomassa è definita dall’art. 2 della direttiva 2009/28/UE come “la frazione biodegradabile dei 
prodotti, rifiuti e residui di origine biologica provenienti dall’agricoltura (comprendente sostanze 
vegetali e animali), dalla silvicoltura e dalle industrie connesse, comprese la pesca, l’acquacoltura, 
nonché la parte biodegradabile dei rifiuti industriali ed urbani”. Pertanto le principali materie prime 
energetiche da biomasse risultano essere il legname da ardere, i residui agricoli e forestali, gli scarti 
dell’industria agroalimentare, i reflui degli allevamenti, i rifiuti urbani e le specie vegetali coltivate allo 
scopo. 
62 Si pensi, per tutti, agli impianti di incenerimento dei rifiuti o ai gassificatori di bitume. 
63 Ad es. nel 2007 soltanto il 18% dell’energia ritirata è stata prodotta da fonti rinnovabili, contro un 




INCENTIVI ALLE ENERGIE RINNOVABILI  
E MECCANISMI DI MERCATO 
 
1. Il mercato dei certificati verdi: nozioni 
I certificati verdi nascono dall’intuizione di un gruppo di economisti 
americani che riteneva necessaria una riduzione drastica dei gas ad effetto serra 
al fine di sviluppare un modello di crescita cd. sostenibile1. A tale scopo, 
idearono il sistema cd. cap-and-trade, ossia la vendita di permessi di 
inquinamento, utili sia a finanziare la ricerca di nuove tecnologie in grado di 
diminuire l’inquinamento globale, sia come diretta conseguenza del rispetto 
degli standards di inquinamento imposti dal Protocollo di Kyoto2. 
Il sistema dei certificati verdi realizza una forma di incentivazione della 
produzione di energia elettrica da fonti rinnovabili, basato su meccanismi di 
mercato. Sono stati introdotti nel nostro ordinamento in seguito 
all’emanazione del D.lgs. 79/1999, in sostituzione del precedente regime di 
incentivazione previsto dal provvedimento CIP 6 del 1992.  
L’art. 11 del decreto Bersani, ha introdotto l’obbligo, a carico dei 
                                                          
1 Crescita sostenibile significa costruire un’economia a basse emissioni di CO2 più competitiva e 
capace di sfruttare le risorse in modo efficiente e sostenibile; tutelare l’ambiente, ridurre le emissioni e 
prevenire la perdita di biodiversità; servirsi del ruolo guida dell’Europa per sviluppare nuove 
tecnologie e metodi di produzione sostenibili. Obiettivi già presenti, nel 1997, quando è stato 
sottoscritto il Protocollo di Kyoto, finalizzato alla riduzione delle emissioni inquinanti, e proseguito 
con l’emissione dei certificati verdi. 
2 E. MANASSERO, Il passaggio dai certificati verdi alla tariffa onnicomprensiva, in Ambiente & Sviluppo, 2013, 
fasc. 7, p. 657.  
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produttori e degli importatori di energia elettrica prodotta da fonti non 
rinnovabili, di immettere nel sistema elettrico nazionale, a decorrere dal 2002, 
una quota minima3 di energia elettrica prodotta da impianti alimentati a fonti 
rinnovabili entrati in esercizio dopo l’1/4/19994. 
I soggetti sottoposti a tale obbligo possono adempiervi immettendo in 
rete energia elettrica prodotta da fonti rinnovabili oppure acquistando da altri 
produttori titoli, chiamati certificati verdi (CV), comprovanti la produzione 
dell’equivalente quota. I certificati verdi sono lo strumento con il quale tali 
soggetti devono dimostrare di avere adempiuto al proprio obbligo e, quindi, 
costituiscono l’incentivo alla produzione da fonte rinnovabile. 
A guidare la scelta per l’adempimento dell’obbligo, sarà, probabilmente, 
la convenienza economica di produrre direttamente i quantitativi di energia 
rinnovabile operando gli investimenti necessari agli impianti, oppure 
acquistando i certificati verdi da produttori che immettono nella rete l’energia 
prodotta da fonti rinnovabili. 
Il sistema di incentivazione dei certificati verdi, che rientra tra i cosiddetti  
quota system5, è, dunque, lo strumento con il quale tali soggetti devono 
dimostrare di avere adempiuto al proprio obbligo e, quindi, costituiscono 
l’incentivo alla produzione da fonte rinnovabile. Si crea, infatti, un mercato in 
                                                          
3 Tale quota inizialmente era fissata al 2%; il D.lgs. 387/2003 ha stabilito un progressivo incremento 
annuale di 0,35 punti percentuali nel triennio 2004-2006. La legge finanziaria 2008 ha elevato 
l’incremento annuale a 0,75 punti percentuali per il periodo 2007-2012; successivi decreti ministeriali 
potranno stabilire ulteriori incrementi per gli anni successivi al 2012. 
4 GESTORE SERVIZI ENERGETICI, Guida agli incentivi per la produzione di energia elettrica da fonti 
rinnovabili, 2010, in http://www.gse.it.  
5 Il quota system prevede la designazione di un soggetto obbligato all’immissione in rete di un 
determinato quantitativo di energia rinnovabile. Tale obbligo può essere ottemperato o attraverso la 
produzione diretta del quantitativo di energia richiesto, o tramite l’acquisto di crediti (certificati verdi) 
corrispondenti alla produzione della quota equivalente di energia rinnovabile da parte di soggetti terzi.  
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cui alla domanda dei soggetti sottoposti all’obbligo corrisponde l’offerta da 
parte dei produttori di energia elettrica con impianti aventi diritto ai certificati 
verdi.  
Al prezzo fisso di ritiro dell’energia elettrica, proprio del sistema CIP 6, 
si sostituisce, pertanto, un prezzo variabile, costituito dalla somma del prezzo 
di vendita dell’energia elettrica da fonte rinnovabile e dal prezzo di vendita dei 
titoli – i certificati verdi – emessi a favore del produttore della stessa energia 
elettrica.  
Questo importante cambiamento si è reso necessario, non tanto perché 
i sistemi come il CIP 6 siano di per sé inefficienti, quanto, piuttosto, per 
l’insostenibilità economica di tale sistema in Italia, posta la sua applicazione 
anche agli impianti assimilati.  
Tali impianti, nell’attuale quadro normativo, non possono essere 
ammessi a beneficiare dei certificati verdi, essendo questi ultimi limitati agli 
impianti in possesso della qualificazione IAFR6, rilasciata su richiesta del 
titolare dell’impianto dal GSE, che vi provvede ai sensi del D.m. 24 ottobre 
20057, in base al quale possono essere qualificati IAFR soltanto gli impianti 
che utilizzano fonti rinnovabili quali definite dall’art. 2 del D.l. 387/20038. 
Il certificato verde si può definire, quindi, come il documento attestante 
la produzione di energia elettrica da fonti rinnovabili. Lo stesso è emesso dal 
Gestore dei Servizi Elettrici attribuendo al produttore un conto proprietà dove 
                                                          
6 Per IAFR si intendono gli Impianti Alimentati da Fonti Rinnovabili.   
7 Decreto Ministeriale del Ministro delle Attività Produttive.  
8 A. BIANCO, L’incentivazione della produzione di energia elettrica da fonti rinnovabili, cit., p. 128 e ss.  
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sono depositati i certificati stessi. L’emissione può essere a consuntivo, per cui 
il numero di certificati da emettere si determina sulla base della produzione 
energetica netta realizzata dall’impianto, ovvero a preventivo, sulla base, 
invece, della produzione attesa negli impianti qualificati già in esercizio e negli 
impianti qualificati e non ancora operativi. Per ottenere un certificato bisogna 
produrre annualmente almeno 50.000 kwh9 di energia elettrica.  
I certificati, in Italia, hanno validità annuale e vengono acquistati tramite 
contrattazione con il GME10 (Gestore del Mercato Elettrico) oppure tramite 
accordo tra due proprietari; in ogni caso, il trasferimento della titolarità è 
sempre sottoposto al vaglio del GSE, che verifica la titolarità del cedente e la 
legittimazione del cessionario tramite la cd. validazione. 
I certificati verdi possono circolare, essere oggetto di negoziazioni e di 
compensazione da parte del GSE, e costituire lo strumento attraverso il quale i 
proprietari adempiono all’obbligazione contrattuale per la quale non hanno 
prodotto l’energia dichiarata ovvero costituire strumento di garanzia11. 
Il valore del certificato è stabilito annualmente con delibera dell’AEEG12. 
Come in ogni mercato, il prezzo dei certificati verdi si determina in base ad un 
                                                          
9 Il wattora è un’unità di misura dell’energia, definita come l’energia necessaria a fornire una potenza di 
un Watt (W) per un’ora (h). Nella pratica sono utilizzati solo alcuni suoi multipli come il chilowattora 
(kwh). 
10 Il Gestore del Mercato Elettrico S.p.a. (GME) è la società costituita dal Gestore della Rete di 
Trasmissione Nazionale S.p.A. (attualmente Gestore dei Servizi Energetici - GSE S.p.A.), a cui è 
affidata l’organizzazione e la gestione economica del mercato elettrico, secondo criteri di neutralità, 
trasparenza, obiettività e concorrenza tra produttori e che assicura, inoltre, la gestione economica di 
un’adeguata disponibilità della riserva di potenza.  
11 V. COLCELLI, La natura giuridica dei certificati verdi, in Riv. giur. ambiente, 2012, fasc. 2, p. 179 e ss. 
12 L’Autorità per l’energia elettrica e il gas è stata istituita con la l. 481/1995 con la finalità di garantire 
la promozione della concorrenza e dell’efficienza nonché adeguati livelli di qualità nei servizi in 
condizioni di economicità e di redditività, assicurando la fruibilità e la diffusione in modo omogeneo 
sull’intero territorio nazionale; definire un sistema tariffario certo, trasparente e predefinito, 
promuovendo la tutela degli interessi di utenti e consumatori. 
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bilanciamento tra la domanda ed l’offerta, influenzate da molteplici variabili 
difficilmente prevedibili.  
L’imprevedibilità del valore dell’incentivo nel lungo e medio periodo 
rappresenta la principale criticità del sistema dei CV. In un settore 
caratterizzato da investimenti iniziali particolarmente elevati, come quello delle 
rinnovabili, l’incertezza sui flussi di cassa futuri potrebbe scoraggiare 
l’iniziativa privata; inoltre, la variabilità dell’incentivo potrebbe essere percepita 
come un elemento di rischio anche da parte degli istituti bancari ed il 
finanziamento degli impianti potrebbe risultare più oneroso.  
Pertanto, proprio per evitare un’eccessiva fluttuazione dei prezzi nel 
tempo, sono stati operati alcuni correttivi. 
La finalità di queste misure è, evidentemente, quella di mettere un freno 
all’eccesso di offerta dei certificati verdi ed alla conseguente diminuzione dei 
prezzi. L’introduzione dell’obbligo di ritiro13, da parte del GSE, dei certificati 
invenduti, insieme all’incremento della quota annuale che i produttori di 
energia da fonti non rinnovabili sono obbligati ad acquistare, ha in qualche 
modo tenuto in piedi il sistema. 
Da tale meccanismo può evincersi la loro compatibilità con la generalità 
degli obiettivi di politica energetica europea. Esso, infatti, da una parte, stimola 
l’innovazione tecnologica e la concorrenza tra produttori di energia elettrica da 
fonti rinnovabili, titolari altresì dei certificati e, dall’altra, sostiene la 
produzione di energia da fonti rinnovabili, in virtù dell’obbligo di acquisto di 
                                                          
13 Introdotto con l’art. 2, comma 149 della legge finanziaria per il 2008. 
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tale energia imposto, a seconda dei casi, su produttori, distributori o 
consumatori di energia convenzionale14. 
 
1.1  La tariffa onnicomprensiva 
A livello europeo, la prima normativa di riferimento fu la direttiva 
2001/77/CE, finalizzata a promuovere un maggiore contributo delle fonti 
energetiche rinnovabili all’interno dell’UE, in recepimento a quanto previsto 
all’interno del Libro Bianco, adottato dalla Commissione europea nel 199715. 
Il D.lgs. 28/201116, di attuazione della direttiva 2009/28/CE, abrogando 
la precedente normativa, ha riformato il sistema di incentivazione dell’energia 
elettrica prodotta da fonti rinnovabili. Ha previsto, infatti, la graduale 
sostituzione del meccanismo dei certificati verdi da una tariffa 
onnicomprensiva, denominata feed-in tariff, per tutti gli impianti a fonti 
rinnovabili entrati in esercizio dopo il 31 dicembre 2007 e con potenza 
elettrica nominale non inferiore a 1 MW17. Tale nuovo incentivo, introdotto 
per la prima volta dalla legge finanziaria per il 200818, è riservato agli impianti 
qualificati IAFR e viene concesso per un periodo di 15 anni, durante il quale 
resta fisso, in funzione della quota di energia immessa in rete, per tutti gli 
                                                          
14 G. GOLINI, I certificati verdi: prime valutazioni e tendenze, in Ambiente & Sviluppo, 2003, fasc. 12, p. 
1147. 
15 Il Libro Bianco prevedeva come obiettivo minimo da raggiungere entro il 2010, un contributo di 
energia elettrica da fonti rinnovabili pari al 22,1 % del consumo lordo di elettricità nella UE. 
16 Il Decreto legislativo 3 marzo 2011, n. 28 recante Attuazione della direttiva 2009/28/CE sulla 
promozione dell’uso dell’energia da fonti rinnovabili, recante modifica e successiva abrogazione delle direttive 
2001/77/CE e 2003/30/CE. 
17 Per gli impianti a energia eolica il limite è di 0,2 MW (megawatt).  
18 Art. 2, comma 145 della legge finanziaria per il 2008.  
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impianti che entrano in esercizio entro il 31 dicembre 201219.  
 La tariffa è detta onnicomprensiva in quanto il suo valore include una 
componente incentivante e una componente di valorizzazione dell’energia 
elettrica immessa in rete20.  
A differenza dei certificati verdi – che sono conferiti sulla base 
dell’energia netta prodotta e, quindi, premiano anche l’eventuale quota di 
produzione auto consumata – le tariffe onnicomprensive sono riconosciute in 
funzione della sola energia netta immessa in rete.  
L’ammontare delle tariffe fisse onnicomprensive, se confrontato con la 
somma del prezzo medio di cessione dell’energia elettrica sul mercato elettrico 
con il prezzo medio dei certificati verdi, sembra essere piuttosto vantaggioso21. 
L’incentivo dovrà essere costante per tutta la sua durata, è assegnato 
tramite contratti di diritto privato tra il GSE ed il soggetto responsabile 
dell’impianto22. Sino alla scadenza del periodo di incentivazione, la tariffa 
costituisce l’unica fonte di remunerazione, terminato il quale resta la possibilità 
di valorizzare l’energia elettrica prodotta, alle condizioni economiche previste 
dall’art. 13 del D.lgs. 387/200323. 
Tutti gli impianti che hanno diritto alla tariffa onnicomprensiva possono 
scegliere, in alternativa, il rilascio dei certificati verdi. Tale diritto di opzione 
deve essere esercitato all’atto della prima richiesta al GSE della qualifica IAFR. 
                                                          
19 Art. 25, comma 6 del D.lgs. 28/2011. 
20 F. NOFERI, Le fonti energetiche rinnovabili: guida alle Agevolazioni Comunitarie, Nazionali e Regionali, 
Alinea, 2009, p. 107. 
21 A. BIANCO, L’incentivazione della produzione di energia elettrica da fonti rinnovabili, cit., p. 154. 
22 Art. 24, comma 2, lett. d) del D.lgs. 28/2011. 
23 Decreto legislativo 29 dicembre 2003, n. 387 recante Attuazione della direttiva 2001/77/CE relativa alla 
promozione di energia elettrica prodotta da fonti energetiche rinnovabili nel mercato interno dell’elettricità.  
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È, peraltro, consentito, prima della fine del periodo di incentivazione, un solo 
passaggio da un sistema incentivante all’altro; in tal caso la durata del periodo 
di diritto al nuovo sistema incentivante è ridotta di quello già fruito con il 
meccanismo precedente.  
Il ruolo delle energie rinnovabili risulta, quindi, assolutamente 
determinante, tanto da rendere necessarie azioni volte all’incentivazione e non 
certo una loro riduzione, come il caso dell’eliminazione dei certificati verdi. Si 
tratta, in parte,  di una misura inserita nel quadro delle semplificazioni imposte 
dal D.lgs. 28/2011 e, in parte, giustificata dai limitati fondi a disposizione, che 
non permettevano di reggere due sistemi di incentivazione ad un costo così 
elevato per lo Stato, anche alla luce della congiuntura economica nella quale si 
trova l’Italia in questo momento, che non permette di agire in maniera 
differente. 
 
2. Le modalità di partecipazione delle regioni alla politica energetica 
L’assetto della governance nel settore energetico vede, nel nostro Paese, il 
sovrapporsi di numerose competenze di natura politica, legislativa ed 
amministrativa. D’altronde, la tematica energetica coinvolge inevitabilmente i 
vari livelli di governo, così come ridisegnati dalla riforma del titolo V, ad opera 
della l. Cost. 3/200124.  
L’art. 117 Cost., così come modificato dalla riforma costituzionale, ha  
attribuito alla potestà legislativa concorrente delle regioni, la materia relativa 
                                                          




alla produzione, trasporto e distribuzione nazionale dell’energia. Pertanto, lo 
Stato dovrebbe limitarsi a fornire principi fondamentali volti a guidare il 
legislatore regionale nell’esercizio delle proprie attribuzioni, senza definire 
norme di dettaglio che, invece, sarebbero prerogativa della produzione 
legislativa regionale. Le regioni possono, quindi, legiferare autonomamente in 
ambito energetico, mentre le funzioni amministrative sono attribuite ai 
comuni, così come previsto dall’art. 118 Cost. 
Nonostante ciò, l’art. 117, al secondo comma, riconosce allo Stato la 
legislazione esclusiva in materie affini a quelle in esame, quali la tutela della 
concorrenza, la tutela dei livelli essenziali delle prestazioni concernenti i diritti 
civili e sociali e la tutela dell’ambiente e dell’ecosistema, che gli permettono di 
fissare standard validi per tutto il territorio nazionale, ai quali le regioni non 
possono derogare. 
Risulta, dunque, di tutta evidenza, come siano numerosi i contrasti tra lo 
Stato e le regioni in ordine alla competenza legislativa in tema di energia. Se da 
un lato, infatti, le regioni hanno rivendicato la competenza loro affidata dal 
novellato art. 117 Cost., in ordine alla realizzazione di norme di dettaglio, 
spesso lo Stato è intervenuto ugualmente, giustificando la propria produzione 
normativa sulla base dell’orientamento interpretativo costituzionale che vede la 
possibilità di ampliamento della competenza legislativa statale, basandosi sulla 
disciplina predisposta dal secondo comma dell’art. 117 Cost.  
Si è delineata, dunque, una distribuzione di competenze alquanto 
complessa, che ha generato una serie di problemi di gestione del servizio e di 
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coordinamento istituzionale, tanto da sentire la necessità di un intervento del 
legislatore25.  
Con la l. 239/200426, il legislatore si propone, infatti, di trovare un punto 
di equilibrio tra i poteri statali e locali, sotto la spinta della necessità della 
pianificazione e gestione unitaria del sistema. La soluzione prevista dal 
provvedimento, nel quadro di un più generale riassetto dei poteri 
amministrativi, consiste nell’elaborazione e definizione in capo allo Stato, degli 
obiettivi e delle linee della politica energetica, nonché i criteri generali per la 
sua attuazione a livello territoriale27. Ha individuato, quindi, i principi 
fondamentali ai quali devono attenersi le regioni e ha disposto un maggior 
potere degli organi statali per quanto concerne le funzioni amministrative 
relative al settore in esame. 
In relazione a questa sorta di attrazione al centro, è stata chiamata ad 
intervenire anche la Corte Costituzionale, la quale ha affermato che le intese 
tra i diversi livelli di governo costituiscono condizione minima e 
imprescindibile per la legittimità costituzionale della legislazione statale che 
effettui una chiamata in sussidiarietà in materie affidate alla legislazione 
regionale. Tale statuizione sancisce, così, il metodo delle intese “in senso 
forte”, già espresso in precedenza28, ossia di atti a struttura necessariamente 
bilaterale, come tali non superabili con una decisione unilaterale di una delle 
                                                          
25 R. GALLERINI, Politiche energetiche e diritto dell’energia, cit., p. 81. 
26 Legge 23 agosto 2004, n. 239, cosiddetta legge Marzano, recante Riordino del settore energetico, nonché 
delega al Governo per il riassetto delle disposizioni vigenti in materia di energia. 
27 Art. 1 della l. 239/2004.  




I rapporti tra Stato e regioni, sono sì basati sulla logica della separazione 
e della garanzia dei rispettivi ambiti di competenza; ma più che di separazione, 
termine che rimanda ad un rigido criterio di compartimentazione, dovrebbe 
trattarsi di distinzione, criterio più flessibile che tiene conto delle esigenze di 
integrazione e coordinamento tra i due livelli di autonomia. Assicurata, quindi, 
l’autonomia nelle distinte sfere di competenza, la logica che deve disciplinare i 
rapporti tra Stato e regioni è quella della collaborazione.  
Il rispetto e l’applicazione di tale principio, cui deve ispirarsi il sistema, 
esclude una rigida distinzione tra le diverse sfere di competenza ed impone, 
invece, l’attuazione di forme di confronto e raccordo, con particolare impegno 
del legislatore ordinario, per la realizzazione sostanziale di tale principio30.  
In dottrina, al riguardo, è stato autorevolmente affermato come 
presupposto imprescindibile per una corretta attuazione delle competenze in 
tema di energia sia “il coinvolgimento delle regioni nell’attuazione delle scelte 
nazionali e comunitarie del “governo dell’energia”31. 
 
3. I contenuti essenziali delle politiche regionali: i PER 
Fino agli anni Novanta, la politica energetica era governata dalla 
pianificazione nazionale, ma, con la valorizzazione del ruolo delle autonomie 
                                                          
29 Sent. Corte Cost. 383/2005. 
30 G. SPINA, Il ruolo fondamentale delle Regioni nell’attuazione degli obiettivi comunitari in tema di energie 
rinnovabili, in http://www.dirittoambiente.net, 2009.  
31 B. CARAVITA, Taking constitution seriously. Federalismo ed energia nel nuovo Titolo V della Costituzione, 
relazione al Workshop Il federalismo possibile nel settore dell’energia, Osservatorio sulla politica energetica 
Fondazione Einaudi, Roma, 19/02/2003, in http://www.federalismi.it. 
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locali e il nuovo approccio verso i problemi connessi all’energia e all’ambiente, 
in attuazione dell’ultimo Piano energetico nazionale, è stata introdotta la 
pianificazione regionale ad opera della l. 10/1991.  
In particolar modo, l’art. 5 della legge di attuazione ha previsto che le 
regioni e le province autonome predispongano, d’intesa con gli enti locali ed in 
coordinamento con l’Ente per le nuove tecnologie, l’energia e l’ambiente 
(ENEA), Piani regionali e provinciali, per la disciplina dell’utilizzo delle fonti 
rinnovabili. 
Il Piano energetico regionale (PER) è, quindi, lo strumento principale 
con il quale la regione programma, indirizza ed armonizza nel proprio 
territorio gli interventi strategici in tema di energia. Si tratta di un documento 
tecnico nei suoi contenuti e politico nelle scelte e priorità degli interventi. 
Due sono i tipi di piani previsti dall’articolo in questione: il primo, ha ad 
oggetto l’individuazione dei bacini, che in relazione alle caratteristiche, 
dimensioni, esigenze dell’utenza, disponibilità di fonti rinnovabili e risparmio 
energetico realizzabile, costituiscono le aree più idonee ai fini della fattibilità 
degli interventi di uso razionale dell’energia e di utilizzo delle fonti rinnovabili. 
Il secondo tipo di piano, previsto dal comma 2, ha, invece, ad oggetto, 
l’uso delle fonti rinnovabili. Nello specifico, questo tipo di pianificazione 
dovrà contenere il bilancio energetico, l’individuazione dei bacini energetici 
territoriali, la localizzazione degli impianti di teleriscaldamento, 
l’individuazione delle risorse finanziarie da destinare alla realizzazione di nuovi 




Nell’ambito delle linee di indirizzo previste dai Piani regionali, le 
province avrebbero provveduto all’adozione dei programmi d’intervento per la 
promozione di fonti rinnovabili33 e specifici piani comunali sarebbero stati 
adottati dai centri con popolazione superiore a 50 mila abitanti ed inseriti nei 
rispettivi piani regolatori generali34. 
Anche se la storia dei PER iniziò formalmente con l’emanazione della l. 
10/1991, già prima di questa quasi tutte le regioni si erano adoperate per 
predisporre i propri Piani energetici. Questo accadeva già al tempo della l. 
308/1982, quando le regioni reclamavano funzioni più ampie, decisionali e 
pianificatrici, in cui inserire le azioni di incentivazioni per gli interventi di loro 
competenza35. Si riteneva, inoltre, che la pianificazione regionale fosse basilare 
per l’aggiornamento e l’attuazione del PEN.  
Un forte impulso a predisporre adeguate politiche energetiche è stato 
impresso dai profondi mutamenti intervenuti nella normativa del settore 
energetico e nell’evoluzione delle politiche di decentramento: con il D.lgs. 
112/1998, sono state trasferite alle regioni e agli enti locali funzioni e 
competenze in materia ambientale ed energetica. 
Tale decreto, mediante un criterio residuale, assegnava alle regioni tutte 
le funzioni amministrative in tema di energia non riservate allo Stato ovvero 
                                                          
32 Art. 5, comma 3 analizzato da R. ALBANO, L’attuazione del piano energetico nazionale: la legge n.10 del 
1991, cit., p. 778. 
33 Art. 31 del D.lgs. 112/1998.  
34 Art. 5, comma 5 della l. 10/1991.  
35 Ben quindici regioni, già prima del 1991 avevano avviato studi di piano, quando non avevano ancora 
compiti di programmazione energetica, ma solo di attuazione della l. 308/1982.  
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attribuite agli enti locali. Tale provvedimento, inoltre, conferiva espressamente 
alla regione il controllo di quasi tutte le forme di incentivazione previste dalla l. 
10/1991, nonché il coordinamento dell’attività degli enti locali in relazione al 
contenimento dei consumi di energia degli edifici.  
Il Piano energetico regionale doveva costituire il quadro di riferimento 
per i soggetti pubblici e privati che assumevano iniziative in campo energetico, 
nel territorio di loro competenza. Ma la consapevolezza che il legame tra 
energia e ambiente è indissolubile, per gli effetti diretti e indiretti che 
produzione, trasformazione, trasporto e consumi finali delle varie fonti 
tradizionali di energia producono sull’ambiente, ha portato alla convinzione 
che la pianificazione energetica si debba necessariamente accompagnare a 
quella ambientale in modo che le soluzioni possano essere trovate insieme, 
nell’ambito del principio di sostenibilità36.  
Il Piano energetico regionale è diventato, così, Piano Energetico 
Ambientale Regionale (PEAR).  
L’importanza della definizione dei PEAR è stata richiamata, nel giugno 
2001, nel cosiddetto “Protocollo di Torino”37, che si prefiggeva lo scopo di 
pervenire alla riduzione dei gas serra, così contribuendo all’impegno assunto 
dallo Stato italiano nell’ambito degli obblighi dell’Unione Europea, sanciti dagli 
accordi internazionali. 
La definizione, la stesura e l’attuazione di tali piani era di esclusiva 
                                                          
36 A. COLAVECCHIO, La Pianificazione energetico-ambientale regionale, in Energia, 2007, fasc. 4, p. 46. 
37 Protocollo d’intesa della Conferenza dei Presidenti delle regioni e delle province autonome, per il 
coordinamento delle politiche finalizzate alla riduzione dei gas serra nell’atmosfera. 
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competenza dell’amministrazione regionale: non sono definibili metodi e 
contenuti obbligati, poiché ogni regione può adottare le soluzioni che ritiene 
più adatte alle proprie caratteristiche territoriali, economiche, sociali, 
energetiche ed ambientali. Il Piano è, anzitutto, un atto politico, il cui corpo 
centrale è costituito dalle scelte strategiche che vengono operate dalla regione.  
Il PEAR costituisce, dunque, il quadro di riferimento per tutti i soggetti 
che assumono iniziative in campo energetico in ciascuna regione italiana e 
contiene le misure relative al sistema di offerta e domanda dell’energia. 
Relativamente al piano dell’offerta, sono rappresentate e valutate le possibili 
soluzioni, sia quelle tradizionali, sia quelle basate sulle fonti alternative e 
rinnovabili, con particolare attenzione agli aspetti di disponibilità nel territorio, 
di economicità e di impatto ambientale. Anche la gestione della domanda 
costituisce una parte importante del piano, poiché la facoltà di intervento della 
regione è molto ampia e la razionalizzazione dei consumi può apportare un 
grande vantaggio anche a livello locale. 
Il PEAR ha carattere di trasversalità rispetto agli altri piani economici 
settoriali e territoriali della regione38 e costituisce, quindi, una pianificazione 
intersettoriale. Il fattore energia è, al contempo, funzionale agli altri settori di 
attività mentre il Piano energetico regionale costituisce uno dei punti di 
riferimento per tutte le altre programmazioni39. 
Il Piano, pur con obiettivi e scadenze precise, ha carattere aperto, in 
                                                          
38 Ad esempio i Piani dei trasporti, dei rifiuti, di sviluppo territoriali.  
39 L. CORALLI, E. D’ANGELO, G. LAI, Federalismo energetico: Il nuovo ruolo degli Enti Locali in materia di 
Energia ed Ambiente. La pianificazione energetica regionale e locale, aspetti metodologici e stato dell’arte,  in 
http://www.enea.it/com/web/news/attiv/07rappian.pdf, 2003, p. 3.  
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quanto deve essere idoneo a recepire tutte le nuove situazioni, le modifiche 
economiche sia strutturali che congiunturali, nonché i vincoli e le condizioni 
che possono sopraggiungere dall’esterno40. È, quindi, necessaria la 
concertazione tra regioni, province e comuni, la quale deve recepire le diverse 
esigenze, ma, al contempo, portare elementi di unitarietà nel territorio. 
Per un efficace decentramento e bilanciamento delle politiche 
energetiche ed ambientali sul territorio, le amministrazioni regionali e locali 
necessitano di una valida azione di supporto, assolta dall’ENEA e dalle 
Agenzie energetiche nazionali e locali41. 
La regione svolge, comunque, un ruolo politico che si concretizza nella 
determinazione delle linee di indirizzo e nella programmazione degli interventi 
e delle necessarie risorse finanziarie42. Tali indirizzi e programmi costituiscono 
l’articolazione della politica energetica nazionale. 
I Piani energetico ambientali sono orientati a garantire obiettivi coerenti 
con la politica energetica del paese e assicurare al territorio regionale lo 
sviluppo di una politica energetica rispettosa delle esigenze della società, della 
tutela dell’ambiente e della salute dei cittadini.  
Tenendo conto della rapida evoluzione in atto, i Piani sono considerati 
strumenti dinamici, capaci, cioè, di adattarsi alle variazioni dello sviluppo 
                                                          
40 E. D’ANGELO, A. COLANGELO, Piani Energetici Regionali. Indirizzi e contenuti, in Energia, Ambiente 
e Innovazione, Enea, 2005, fasc. 2, p. 50.  
41 Oggi le Agenzie per l’energia attive in tutta europea sono circa 200, di cui 30 in Italia. Sono state 
promosse dalla Commissione europea attraverso il finanziamento di appositi programmi a partire dal 
1992 . Sono state concepite come strumenti operativi delle amministrazioni locali con un ruolo attivo 
finalizzato a perseguire obiettivi di risparmio energetico, di uso razionale dell’energia e di utilizzo delle 
risorse rinnovabili. 
42 Attraverso i Piani di indirizzo e quelli finanziari.  
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sociale, economico e tecnologico che caratterizzano il nostro paese. 
Costituiscono piattaforme di riferimento per il presente, da adeguare, però, 
dinamicamente all’evoluzione futura del quadro di riferimento nazionale ed 
internazionale, e la loro attuazione richiede, pertanto, un continuo 
monitoraggio ed una verifica costante degli interventi43.  
Nonostante ciò, può dirsi, che la definizione e la realizzazione dei Piani 
energetici regionali sia divenuta una necessità per governare lo sviluppo 
integrato del territorio. 
 
4. Il ruolo degli enti locali e il Patto dei sindaci 
La politica energetica locale rappresenta un’occasione preziosa per 
programmare ed avviare interventi integrati sul territorio che coinvolgano le 
amministrazioni locali, le quali, nel corso degli anni, si sono viste assegnare 
crescenti competenze in questo settore ed hanno sperimentato un’ampia serie 
di strumenti finalizzati al loro concreto esercizio. 
Il quadro delle competenze locali, relative a materie in cui le componenti 
energia e politica energetica incidono significativamente, è assai vasto44 e 
spesso caratterizzato da eccessive frammentazioni e rischi di sovrapposizioni45. 
La concertazione tra regioni, province e comuni è un processo che si 
rende necessario, per l’attuazione di una pianificazione energetica uniforme, 
                                                          
43 A. COLAVECCHIO, La Pianificazione energetico-ambientale regionale, cit., p. 56.  
44 In materia di urbanistica, pianificazione territoriale, viabilità, trasporto locale e mobilità, ambiente e 
servizi – acqua, rifiuti, verde urbano – ma anche istruzione, politiche della casa etc.  
45 G. GAMBA, Gli investimenti pubblici per il Patto dei Sindaci, in N. RANGONE, J. ZILLER (a cura di), 





già a partire dalla l. 10/1991. 
A livello provinciale, le competenze definite dalla legge di attuazione del 
Piano energetico del 1988 erano abbastanza modeste, limitandosi 
sostanzialmente ai compiti di controllo sugli impianti di riscaldamento situati 
nei comuni con meno di 40.000 abitanti. Il Piano energetico provinciale 
trovava, dunque, difficoltà a collocarsi, in questo settore, con funzione di 
collegamento tra la pianificazione regionale e comunale.  
Tuttavia, con il D.lgs. 112/1998, le province hanno assunto, nell’ambito 
delle linee di indirizzo e di coordinamento previste dai piani energetici 
regionali, competenze importanti, come la redazione e l’adozione dei 
programmi di intervento per la promozione delle fonti rinnovabili e del 
risparmio energetico e l’autorizzazione all’installazione e all’esercizio degli 
impianti di produzione di energia fino a 300 MW termici46. A tali competenze 
si aggiungono, inoltre, le funzioni amministrative che è chiamata a svolgere 
insieme al comune in materia di controllo sul risparmio energetico e sull’uso 
razionale dell’energia, oltre a quelle eventualmente previste e concordate con la 
regione.  
Sebbene le province – ad eccezione di quelle autonome di Trento e di 
Bolzano – non siano obbligate per legge a predisporre un proprio Piano 
energetico, alcune di queste47 hanno ritenuto opportuno dotarsi di questo 
strumento di programmazione. 
                                                          
46 Art. 31, c. 2 del D.lgs. 112/1998.  
47 Venticinque regioni su centotre si sono dotate di Piani energetici provinciali e fra queste Milano, 
Grosseto, Benevento, Biella, Brescia, Torino, Belluno, Cremona, Agrigento, Sassari, Trento, Modena, 
Macerata, Mantova, Pesaro-Urbino, Reggio Calabria. 
57 
 
L’art. 5, comma 5, della l. 10/1991, dispone, invece, che i comuni con 
popolazione superiore a 50.000 abitanti debbano prevedere, all’interno del 
proprio Piano Regolatore Generale (PRG), uno specifico piano relativo all’uso 
delle fonti rinnovabili di energia, ossia un Piano Energetico Comunale (PEC). 
Questo disposto di legge, pur con tutti i suoi limiti, offre, tuttavia, ai 
comuni un’occasione unica per integrare il fattore energia nelle scelte che 
l’amministrazione deve compiere per migliorare l’ambiente urbano, attraverso 
la misura dei consumi di energia e l’individuazione degli interventi necessari al 
risparmio dei combustibili tradizionali e la promozione delle fonti 
rinnovabili48.  
L’impegno dei comuni sul fronte energetico è un fondamento 
indiscutibile, così come non c’è dubbio che l’opera degli enti locali possa 
sovrapporsi alle misure di livello superiore, con le quali si integra in modo 
sinergico. Ma il ruolo degli enti locali è destinato a crescere, vista la richiesta di 
un loro maggiore coinvolgimento negli obiettivi contenuti nelle politiche 
internazionali ed europee. 
Nel contesto delle iniziative a livello regionale e provinciale, i comuni 
possono sfruttare le loro peculiarità per svolgere una funzione di politica 
energetica concreta, giacché detengono i contatti diretti con i consumatori 
finali ed un elevato grado di fiducia da parte dei cittadini49. 
                                                          
48 L. CORALLI, E. D’ANGELO, G. LAI, La pianificazione energetica regionale e locale, aspetti metodologici e 
stato dell’arte, Enea, 2007, par. 1.3.  




Il vertice mondiale sullo sviluppo sostenibile50, tenutosi a Johannesburg 
nel 2002, ha rilanciato l’impegno degli enti locali, in seno al quale hanno 
ottenuto un riconoscimento dalla comunità internazionale per il ruolo chiave 
svolto nell’attuazione dell’Agenda 2151. 
Più di recente, in applicazione del Pacchetto 20-20-20 (vedi infra cap. IV, 
par. 3), la Commissione europea ha lanciato l’iniziativa del Patto dei sindaci52, 
per coinvolgere attivamente le città europee nel percorso verso la sostenibilità 
energetica ed ambientale. 
Si tratta di un accordo tra i sindaci dell’Europa, con la sottoscrizione del 
quale il comune si impegna a ridurre le emissioni di gas serra di almeno il 20% 
entro il 2020, attraverso un percorso in gran parte predeterminato, con 
scadenze temporali precise e standard metodologici definiti a livello europeo. 
Gli enti locali, per realizzare l’obiettivo cui è diretto il Patto, devono 
predisporre misure idonee al perseguimento dell’efficienza energetica e alla 
promozione, produzione ed utilizzo di energia da fonti rinnovabili. 
I governi locali svolgono un ruolo decisivo nella mitigazione degli effetti 
conseguenti al cambiamento climatico, soprattutto se si considera che l’80% 
dei consumi energetici e delle emissioni di CO2 è associato alle attività urbane. 
Il Patto dei sindaci non si esaurisce certo con una generica dichiarazione 
                                                          
50 World Summit on Sustainable Development (WSSD). 
51 Agenda 21 (letteralmente: cose da fare nel 21esimo secolo) è un ampio e articolato programma 
d’azione nato, a livello globale nel 1992, con la Conferenza ONU di Rio de Janeiro su ambiente e 
sviluppo, e costituisce un documento programmatico per lo sviluppo sostenibile del pianeta da lì al 
XXI secolo. È quindi una pianificazione completa delle azioni da intraprendere, a livello mondiale, 
nazionale e locale dalle organizzazioni delle Nazioni Unite, dai governi e dalle amministrazioni, in tutti 
i settori in cui la presenza umana ha impatti sull’ambiente. In alcuni Stati le autorità locali hanno preso 
iniziative per la realizzazione del piano localmente. 
52 Covenant of Mayors.  
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sulla necessità di ridurre le emissioni di gas serra, ma richiede di attivare un 
processo di pianificazione integrata partecipata in materia di energia, per certi 
versi simile ai meccanismi della valutazione ambientale strategica53. Il Piano 
d’Azione per l’energia sostenibile54 rappresenta un elemento centrale di questo 
processo, ma in nessun modo ne rappresenta il prodotto finale, quanto 
piuttosto uno strumento operativo aperto, a supporto dell’iniziativa55. 
Una volta redatto, è necessario inviare il Piano56, approvato dal Consiglio 
comunale, entro l’anno successivo all’adesione ufficiale all’iniziativa, con lo 
scopo di delineare le misure e le politiche che il comune adotterà per 
raggiungere i propri obiettivi. 
In pratica, si tratta di un sistema di pianificazione dinamica integrata, in 
cui il Piano è sempre considerato un documento work in progress: si monitorano 
i risultati conseguiti, si confrontano con quelli attesi e, se necessario, si 
interviene nuovamente sul Piano per correggere la rotta. 
La costruzione di un sistema di verifica oggettivo ed affidabile, e la 
                                                          
53 La valutazione ambientale strategica (VAS), introdotta in Europea dalla direttiva 2001/42/CE e 
recepita in Italia con il D.lgs. 152/2006, è uno strumento attraverso il quale si introducono gli obiettivi 
ambientali all’interno dei processi di pianificazione settoriale. Tra le caratteristiche di questo 
strumento, che si ritrovano in buona parte nello stesso Patto dei sindaci, ci sono: l’integrazione 
strategica degli obiettivi e delle politiche settoriali durante la pianificazione, che nel caso specifico 
riguarda il tema dell’energia e quello della lotta al cambiamento climatico; la partecipazione della 
cittadinanza e dei portatori di interesse all’interno del processo; l’attivazione di un meccanismo di 
monitoraggio che verifica, nel tempo, i risultati del piano e, in caso di necessità, consente di modificare 
in tempo reale il piano stesso, dando vita a un modello di pianificazione dinamica.   
54 Il Piano d’azione per l’energia sostenibile è il documento chiave che mostra come i firmatari del 
Patto dei sindaci raggiungeranno il proprio obiettivo di riduzione di CO2 entro il 2020. Esso definisce 
le attività e le misure istituite per raggiungere gli obiettivi, oltre ai tempi e le responsabilità assegnate. I 
Paesi firmatari del Patto possono scegliere il format del loro Piano d’azione, a condizione che sia 
coerente con i principi enunciati nelle Linee Guida del PAES. 
55 A. BARBABELLA, Istruzioni per una (buona) pianificazione energetica sostenibile, in N. RANGONE, J. 
ZILLER (a cura di), op. cit., p. 168 e ss. 
56 Il Piano è caricato nella lingua nazionale (o in lingua inglese) mediante il sistema di invio online 




possibilità di misurare periodicamente i progressi compiuti, rappresentano una 
leva molto importante anche per le piccole realtà territoriali. In questo modo, 
si ha un coinvolgimento dei cittadini che, specie in comunità raccolte, possono 
diventare la prima fonte di pressione nei confronti dell’amministrazione e il 
principale incentivo a rispettare gli impegni presi.  
Il Patto dei sindaci sta avendo un enorme successo in termini di adesioni 
in tutta Europa e, in modo particolare, in Italia57. Hanno già aderito 5209 
comuni tra cui 20 capitali europee e numerose città di Paesi non membri 
dell’UE, con una mobilitazione di milioni di cittadini. I firmatari rappresentano 
città di varie dimensioni, dai piccoli paesi alle maggiori aree metropolitane. 
Tale coinvolgimento si deve, però, tradurre nell’effettiva capacità di 
promuovere la realizzazione di interventi in materia di energia sostenibile. 
Per concludere, appare molto probabile che le migliori opportunità per 
iniziative come il Patto dei sindaci stiano nella possibilità di costituire una rete 
su scala europea ed internazionale e di integrare i rispettivi obiettivi all’interno 
di un quadro strategico più ampio, capace di rispondere alle esigenze della 
transizione in atto. Ma per fare questo, le città dovranno essere pronte ad 
innovarsi, superando molte barriere e acquisendo nuove capacità58 (vedi infra 
cap. VI, par. 4, le Smart Cities). 
                                                          
57 Solo in Italia i firmatari del Patto sono 2680 comuni sulla base delle stime di cui al sito internet 
ufficiale http://www.pattodeisindaci.eu. 




LA POLITICA ENERGETICA EUROPEA:  
DALLE ORIGINI AD OGGI 
 
1. Principi ed evoluzione della normativa comunitaria 
Il lento processo volto a dotare la Comunità economica europea – e 
successivamente l’Unione Europea – di una politica energetica integrata, ha 
seguito, nel tempo, un percorso tortuoso1. 
Le politiche comunitarie in campo energetico hanno da sempre risentito 
della mancanza di una chiara competenza nella normativa in materia2, che è 
stata un’acquisizione assai recente, espressamente prevista solo con il Trattato 
di Lisbona (vedi infra cap. IV, par. 2). 
Il Trattato istitutivo della Comunità Economica Europea, dunque, non 
conteneva, originariamente, alcuna disposizione espressamente concernente 
l’energia, né di carattere generale, né tanto meno specifica, ossia relativa ai 
comparti energetici non contemplati dai Trattati speciali. 
Per contro, il Trattato istitutivo della CECA3 del 1951 e quello istitutivo 
                                                          
1 F. BASTIANELLI, La politica energetica dell’Unione Europea e la situazione dell’Italia, in Comunità Internaz., 
2006, p. 443.  
2 B. POZZO, Le politiche comunitarie in campo energetico, in B. POZZO, Le politiche energetiche comunitarie. 
Un’analisi degli incentivi allo sviluppo delle fonti rinnovabili, cit., p. 3. 
3 Il Trattato istitutivo della Comunità Europea del Carbone e dell’Acciaio è stato firmato a Parigi il 18 
aprile del 1951 ma è entrato in vigore il 24 luglio 1952.  Il mercato comune previsto dal Trattato venne 
inaugurato il 10 febbraio 1953 per il carbone e il ferro e il 1º maggio 1953 per l’acciaio. Aveva una 
durata di 50 anni ed ha avuto termine il 23 luglio del 2002. La CECA successivamente divenne parte 
dell’Unione europea. I paesi firmatari furono: Belgio, Francia, Repubblica Federale 
Tedesca, Italia, Lussemburgo e Paesi Bassi. 
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della CEEA4 del 1957, entrambi di portata settoriale, riguardavano in modo 
preminente, se non esclusivo, temi energetici, attuando un livello di 
integrazione molto avanzato, con l’attribuzione alle Istituzioni comunitarie di 
ampie funzioni di intervento. 
In particolare, il Trattato istitutivo della Comunità Europea del Carbone 
e dell’Acciaio aveva provveduto all’instaurazione di un mercato comune del 
carbone di tipo concorrenziale, basato sull’abolizione delle barriere doganali 
tra gli Stati membri, sul principio di libera circolazione dei prodotti 
carbosiderurgici e sul divieto degli aiuti di Stato. 
Il Trattato EURATOM, invece, poneva le basi per creare un mercato 
comune delle materie prime e delle attrezzature necessarie alla produzione di 
energia atomica. Si prevedeva, poi, uno speciale sistema di 
approvvigionamento delle risorse e il principio di pari accesso alle medesime 
da parte degli utilizzatori, in modo da riunire il potenziale degli Stati membri e 
rendere possibile quella produzione di energia nucleare che ciascuno di essi 
non avrebbe potuto facilmente realizzare da solo. 
Nonostante la maggiore ampiezza, il Trattato istitutivo della Comunità 
Economia Europea5 non conteneva invece, alcuna disposizione che – nella 
prospettiva del mercato unico – riguardasse il campo della produzione e della 
distribuzione di energia. 
                                                          
4 Trattato istitutivo della Comunità Europea dell’Energia Atomica, anche detto EURATOM. 
5 Il Trattato che istituisce la Comunità Economica Europea (CEE), insieme al Trattato CEEA sono 
stati firmati a Roma il 25 marzo 1957, per questo sono definiti i Trattati di Roma. Il Trattato CEE ha 
subito delle modifiche negli anni ed infatti il suo nome è cambiato in Trattato che istituisce la 
Comunità Europea (TCE), dopo l’entrata in vigore del Trattato di Maastricht, e di nuovo cambiato in 
Trattato sul Funzionamento dell’Unione Europea (TFUE) all’entrata in vigore del Trattato di Lisbona. 
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Può destare un certo stupore che, mentre si creavano due apposite 
Comunità, consacrate a specifiche fonti di energia, il Trattato CEE, quello di 
valenza generale, serbasse un silenzio assoluto riguardo all’energia in quanto 
tale; circostanza questa che ha fatto affermare in dottrina, che l’energia, per la 
Comunità, rappresentava un vero paradosso6. 
L’espressione “paradosso energetico” evidenziava, quindi, la situazione 
per la quale, sebbene l’energia fosse marcatamente presente alle radici 
dell’integrazione europea, nei Trattati CECA ed EURATOM, il Trattato di 
Roma non conferiva, invece, alla Comunità, alcuna effettiva attribuzione in 
materia7. 
In realtà, le ragioni di tale silenzio possono essere comprese se solo si 
consideri il contesto storico-economico in cui furono costituite le Comunità 
europee. Le crisi energetiche mondiali non avevano ancora mostrato la 
debolezza dei sistemi basati principalmente sulle importazioni petrolifere, né la 
sostanziale interdipendenza dei vari settori energetici. Il problema della scarsità 
delle risorse di energia non era ancora emerso e ben poteva ritenersi sufficiente 
aver provveduto a disciplinare quelle fonti che, per motivi diversi, sembravano 
le sole meritevoli di specifica considerazione8. 
Va, inoltre, considerato che, all’epoca dell’istituzione delle Comunità 
europee, i rapporti che i vari Stati membri intrattenevano con i Paesi 
                                                          
6 Il primo autore ad utilizzare questa formula è stato C. BLUMANN, Ènergie et Communautès, Première 
Partie, in Rev. trim. droit europ., 1984, p. 571.  
7 G. ROSSI, Il settore dell’energia nel contesto europeo. Problemi giuridici ed istituzionali, in D. VELO (a cura di), 
La cooperazione rafforzata e l’Unione economica. La politica europea dell’energia, Milano, Giuffrè, 2007, p. 147. 
8 G.G. GENTILE, La strada italiana al mercato europeo dell’energia elettrica, in Rass. giur. energia elettrica, 1995, 
p. 303.  
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produttori di petrolio erano di carattere essenzialmente bilaterale ed esistevano 
profonde differenze nei sistemi nazionali di produzione e distribuzione 
dell’energia elettrica, sia quanto a fonti energetiche utilizzate, sia quanto a 
tipologia degli operatori presenti sul mercato9. 
Una maggiore attenzione in sede comunitaria ai problemi generali 
dell’energia, che si tradusse ben presto nell’esigenza di elaborare una politica 
energetica comune a livello europeo, anche al di fuori dei settori rientranti 
nell’ambito di applicazione dei due Trattati speciali, si riscontrò a partire dagli 
anni 1973-74, quando gli eventi legati alla prima crisi petrolifera rilevarono in 
modo preoccupante il problema della dipendenza energetica della Comunità 
dall’estero. 
Per far fronte a tale crisi, la Comunità – che sin dai primi anni Sessanta 
aveva sostanzialmente abbandonato ogni tentativo di integrazione energetica 
globalista – cominciò a tracciare le prime linee di una politica comune, che si 
manifestarono nell’approvazione della Risoluzione del Consiglio del 17 
dicembre 197410, volta, infatti, a formulare i primi obiettivi comunitari di 
politica energetica, validi fino al 1985. 
Venne così varato il primo piano della CEE che si prefiggeva obiettivi 
decennali; con esso si proponeva di ridurre il grado di dipendenza della 
Comunità dall’importazione di energia e garantire un approvvigionamento 
sicuro e durevole, nel rispetto della protezione ambientale e a condizioni 
                                                          
9 M.A. SCINO, La politica energetica europea: Dalle origini alle più recenti evoluzioni, in Rass. avv. Stato, 2012, 
fasc. 3, p. 80.  
10 Recante Una nuova strategia per la politica energetica della Comunità.  
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economiche soddisfacenti. Per ridurre le importazioni, il piano mirava a 
modificare il consumo di energia, intensificando l’uso dell’elettricità di 
derivazione nucleare, mantenendo costante il livello di produzione di carbone 
e sviluppando la ricerca e la produzione di gas naturale comunitario11. Tutti 
questi obiettivi vennero sostanzialmente raggiunti, grazie anche a tutta una 
serie di circostanze fortunate che difficilmente avrebbero potuto ripetersi12. 
Peraltro, è soltanto con il cd. secondo shock petrolifero, conseguente alla 
guerra Iran-Iraq, che si venne a creare una situazione irreversibile. Il Consiglio, 
spinto dalla necessità, adottò la Risoluzione del 9 giugno 1980, con la quale 
vennero identificati e meglio precisati gli obiettivi della politica energetica 
comunitaria per il decennio successivo, confermando le scelte strategiche del 
197413.  
Rassicurato dal risultato ottenuto nel 1974, il Consiglio, con la 
Risoluzione del 16 settembre 198514, predispose un piano energetico decennale 
valido fino al 1995. Questa nuova programmazione, però, a differenza del 
primo piano, fallì clamorosamente15, anche se presentava una linea strategica 
innovativa e di fondamentale importanza rispetto al passato. 
Tale fallimento fu determinato principalmente dall’inadeguatezza dello 
                                                          
11 F. BASTIANELLI, La politica energetica dell’Unione Europea e la situazione dell’Italia, cit., p. 448-449. 
12 Tali circostanze fortunate consistono nello sviluppo dei giacimenti di idrocarburi situati nella 
piattaforma continentale inglese e olandese e la realizzazione del programma di installazione delle 
centrali elettronucleari in Francia. Infatti, l’efficienza energetica migliorò del 20% e le importazioni 
diminuirono del 18%. 
13 E. GRIPPO, F. MANCA, Manuale breve di diritto dell’energia, Padova, Cedam, 2008, p. 41.  
14 Recante Linee direttrici per le politiche energetiche degli Stati membri.  
15 Il piano fallisce dato che l’efficienza energetica migliora appena del 5% rispetto all’obiettivo previsto 
del 20%; l’uso del petrolio che doveva diminuire, rimane praticamente invariato; il contenimento delle 
importazioni fallisce completamente, tanto che aumentano, invece che diminuire; la quota del gas non 
resta stabile, ma addirittura aumenta, contrariamente a quanto accade per il carbone che invece 
diminuisce; le fonti rinnovabili avrebbero dovuto fornire un contributo significativo ma, fatta 
eccezione per l’idroelettrico, l’apporto resta molto basso. 
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strumento che lo avrebbe dovuto realizzare, visto che, trattandosi di un atto 
non vincolante, non avrebbe potuto imporre alcun obbligo ai destinatari; così, 
le politiche energetiche dei singoli Stati, avrebbero dovuto convergere 
spontaneamente verso un risultato comune, cosa tutt’altro che possibile16. 
L’interesse verso la politica energetica è andato crescendo con il 
trascorrere degli anni, soprattutto a seguito dell’adozione dell’Atto Unico 
europeo nel febbraio 198617, il cui principale obiettivo era quello di instaurare, 
entro il 31 dicembre 1992, “uno spazio senza frontiere interne, nel quale è 
assicurata la libera circolazione delle merci, delle persone, dei servizi e dei 
capitali”18. Gettò, così, le basi per il cd. mercato interno alla Comunità e per il 
rinnovato lavoro della Commissione finalizzato a rimuovere ogni ostacolo 
costituito dalle esistenti barriere nazionali di vario genere. 
L’Atto Unico non conteneva norme che riguardavano espressamente 
l’energia, ma costituiva una revisione generale dei tre Trattati europei esistenti 
(CEE, CECA e CEEA) adottandovi aggiornamenti e modifiche. È vero, però, 
che, in vista del conseguimento dell’obiettivo del completamento del mercato 
interno fissato per il 1992, la realizzazione di un mercato comune dell’energia, 
liberato dagli ostacoli esistenti agli scambi, aveva acquisito una fondamentale 
rilevanza19. Una volta assunto che l’energia non sfuggiva alla regola prevista 
                                                          
16 F. BASTIANELLI, La politica energetica dell’Unione Europea e la situazione dell’Italia, cit., p. 450. 
17 L’Atto Unico europeo è stato firmato a Lussemburgo il 17 febbraio 1986 da nove Stati membri e il 
28 febbraio 1986 dalla Danimarca, dall’Italia e dalla Grecia. Costituisce la prima modifica sostanziale 
del Trattato che istituisce la Comunità Economica Europea (CEE). L’Atto è entrato in vigore il 1° 
luglio 1987. Fu elaborato per andare incontro a due esigenze: completare la costruzione del mercato 
interno, ormai bloccato in conseguenza delle crisi economiche degli anni Settanta, ed avviare un primo 
embrione di Unione politica. 
18 Art. 8 A del Trattato CEE introdotto dall’art. 13 dell’Atto Unico europeo.  
19 E. GRIPPO, F. MANCA, Manuale breve di diritto dell’energia, cit., p. 42.   
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dall’art. 8 A del Trattato CEE, l’obiettivo globale del 1992 non risultava 
completamente raggiungibile senza un’integrazione dei singoli mercati 
energetici nazionali20. 
A partire dalla seconda metà degli anni Ottanta, per effetto della forte 
accelerazione impressa dall’Atto Unico europeo al processo di formazione e 
completamento del mercato interno, la Comunità assunse iniziative e mise in 
atto passi importanti proprio nel settore energetico.  
In funzione della realizzazione di un mercato europeo dell’energia aperto 
alla concorrenza, un peso notevole è stato attribuito alla natura giuridica 
dell’energia stessa, che è stata qualificata come una merce, dapprima in sede di 
giurisprudenza comunitaria21, e poi, ai sensi dell’art. 30 del Trattato CEE (oggi 
art. 34 TFUE). 
È evidente che, una volta qualificata l’energia elettrica come una merce o 
un prodotto avente un suo mercato, i relativi problemi di scambi fra gli Stati 
membri divengono riconducibili alle norme del Trattato sulla circolazione delle 
merci e in virtù di tale sua affermata natura giuridica, essa risulta assoggettata 
all’ambito di applicazione dell’art. 8 A del Trattato CEE, che prevede la 
realizzazione del mercato interno, e alle regole di concorrenza. 
Tale qualificazione dell’energia elettrica si è rivelata, dunque, di 
fondamentale importanza, in quanto è da essa che ha tratto fondamento il 
concetto di mercato interno dell’energia, ovvero di un mercato unico, privo di 
                                                          
20 L. MEZZETTI, Europa 1992: realizzazione del mercato interno e integrazione del settore energetico comunitario, 
in Notiz. giur. reg., 1990, p. 137 e ss. 
21 Dapprima implicitamente nella sent. 15 luglio 1964, causa 6/64 della Corte di Giustizia delle 
Comunità europee, e poi esplicitamente nella sent. 27 aprile 1994, causa C-393-92. 
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frontiere, in cui l’energia potesse costituire libera merce di scambio22.  
 
2. Da Maastricht al Trattato di Lisbona: verso una politica globale 
L’individuazione espressa di una generale competenza comunitaria in 
materia di energia si è avuta con il Trattato sull’Unione Europea – sottoscritto 
a Maastricht il 7 febbraio 1992 ed entrato in vigore il 1° novembre 1993 – che, 
modificando ed integrando il testo del Trattato CEE, ha inserito fra le 
attribuzioni della Comunità europea, anche l’adozione di “misure in materia di 
energia”23, oltre a dettare alcune specifiche disposizioni in cui si fa espressa 
menzione dell’energia. 
Così, più in particolare, a seguito del Trattato sull’Unione Europea, 
l’azione che la Comunità doveva porre in essere per adempiere al proprio 
compito, così come formulato nell’art. 2 TCE24, contemplava “misure in 
materia di energia”, nel rispetto del principio di sussidiarietà e proporzionalità, 
sancito dall’art. 3 B TCE25.  
Doveva, inoltre, svilupparsi un’azione della Comunità diretta a 
promuovere “l’incentivazione della creazione e dello sviluppo di reti 
                                                          
22 L. RAZZITTI, Principi ed evoluzione della normativa e della politica comunitaria in tema di energia elettrica, in 
Rass. giur. energia elettr., 1996, p. 597.  
23 Art. 3, lett. t), TCE, adesso art. 4, par. 2, lett. i) TFUE.  
24 Ai sensi del quale “La Comunità ha il compito di promuovere, mediante l’instaurazione di un 
mercato comune e di un’unione economica e monetaria e mediante l’attuazione delle politiche e delle 
azioni comuni di cui agli articoli 3 e 3A, uno sviluppo armonioso ed equilibrato delle attività 
economiche nell’insieme della Comunità, una crescita sostenibile, non inflazionistica e che rispetti 
l’ambiente, un elevato grado di convergenza dei risultati economici, un elevato livello di occupazione e 
di protezione sociale, il miglioramento del tenore e della qualità della vita, la coesione economica e 
sociale e la solidarietà tra gli Stati membri”.  
25 Il Trattato di Maastricht attribuisce alla Comunità europea la competenza ad adottare misure in 
materia energetica, art. 3, lett. t), TCE, (ora art. 4, par. 2, lett. i), TFUE): si tratta di una competenza 
concorrente, mentre la competenza statale è residuale rispetto a quella dell’Unione.  
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transeuropee”26, con speciale riferimento al settore delle infrastrutture 
dell’energia (oltre che dei trasporti e delle telecomunicazioni)27. 
Il perseguimento di tali obiettivi era demandato agli organi comunitari, 
cui era attribuito lo specifico compito di stabilire gli orientamenti e fissare le 
priorità, le linee guida e i progetti comuni agli Stati membri, con interventi 
definiti da taluno, orizzontali28, in quanto attuati ricorrendo a “strumenti 
contemplati per altri ambiti materiali, di cui il profilo energetico costituiva 
soltanto una componente”29. 
Nel testo del Trattato che istituisce la Comunità Europea, così come 
rivisto a Maastricht, l’attribuzione della competenza comunitaria ad adottare 
“misure in materia di energia” non era accompagnata da alcuna indicazione di 
principi, obiettivi e forme di esercizio della stessa. Tale enunciazione forniva 
senz’altro una base giuridica certa per gli atti comunitari in subiecta materia, ma 
non introduceva innovazioni di rilievo nell’esplicazione delle condizioni 
necessarie alla politica energetica, né nuovi strumenti utilizzabili dalle 
Istituzioni comunitarie30, che rimanevano così quelli elencati nelle disposizioni 
vigenti dei Trattati che istituiscono le Comunità europee. 
L’assenza, nel Trattato CEE, di disposizioni specifiche sull’energia 
poneva delicati problemi con il principio di attribuzione delle competenze, la 
cui erosione è avvenuta con lo scopo di legittimare l’adozione di atti 
                                                          
26 Art. 3, lett. n) TCE.  
27 M.A. SCINO La politica energetica europea: Dalle origini alle più recenti evoluzioni, cit., p. 86. 
28 E. GRIPPO, F. MANCA, Manuale breve di diritto dell’energia, cit., p. 44. 
29 A. COLAVECCHIO, I mercati interni dell’energia elettrica e del gas naturale: profili comunitari, in Rass. giur. 
energia elettrica, 2001, p. 481 e ss. 
30 G. CAIA, N. AICARDI, voce Energia, in Trattato di diritto amministrativo europeo, (diretto da) M.P. 
CHITI, G. GRECO, parte speciale, tomo II, Milano, 1997, p. 678. 
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comunitari in materia. Tutto ciò si è sviluppato lungo due direttrici, 
confermando quella che altrove è stata definita come “l’espansione materiale 
delle competenze della Comunità”31.  
In primo luogo, la definizione di energia, ad opera della Corte di 
Giustizia, come merce o servizio, ha contribuito ad estendere l’ambito di 
applicazione dei principi fondamentali della libera circolazione dei beni e dei 
servizi in ambito energetico.  
In secondo luogo, attraverso il ricorso all’art. 95 CE32 per l’adozione 
degli atti interni sulla liberalizzazione dei mercati energetici ed all’art. 308 CE33 
per la conclusione di accordi internazionali sulla sicurezza energetica, l’Unione 
è riuscita, almeno in parte, a colmare l’assenza di una base giuridica.  
Tuttavia, tale carenza ha portato la disciplina materiale del diritto 
europeo ad arricchirsi, di volta in volta, della produzione normativa di diritto 
derivato, fondandosi ora sul diritto della concorrenza, ora sul diritto 
ambientale, sui rapporti bilaterali o sulle relazioni esterne. 
Ciascuno di tali ambiti ha disciplinato il settore energetico contemplando 
soltanto gli aspetti materiali di cui il profilo energetico costituiva una 
componente rilevante; questa estrema parcellizzazione ha creato dei problemi 
tanto all’interprete quanto al legislatore. All’interprete si imponeva un’opera di 
ricostruzione sistematica in grado di offrire una lettura univoca ad un insieme 
eterogeneo di norme che fosse in grado di garantire la coerenza interna della 
                                                          
31 G. TESAURO, Sovranità degli Stati e integrazione comunitaria, in Dir. Unione Europea, 2006, fasc. 2, p. 
235 e ss.  
32 Adesso art. 114 TFUE.  
33 Adesso art. 352 TFUE.  
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materia; al legislatore, si impediva, invece, di adottare un approccio globale ed 
integrato sulle scelte energetiche di lungo termine. 
La Comunità (e poi l’Unione), ha, quindi, esercitato la sua competenza 
energetica sulla base di una legislazione frammentaria ed incompleta, 
praticamente in assenza di un fondamento giuridico unitario. Ciò ha influito, 
non solo sul modo di essere della normativa sovranazionale, ma anche sul suo 
contenuto. Infatti, la fragilità del fondamento normativo, su cui è poggiata 
l’azione energetica dell’Unione, si è tradotta nella debolezza del contenuto 
vincolante di taluni istituti giuridici previsti dalla regolamentazione 
energetica34. 
Con il Trattato di Lisbona35 – entrato in vigore il 1° dicembre 2009 – si 
concretizza la tappa più importante del processo comunitario di 
costituzionalizzazione della materia energia. Tale Trattato, che segna la 
conclusione di diversi anni di negoziati sulla riforma istituzionale, modifica il 
Trattato sull’UE e il Trattato che istituisce la Comunità Europea, senza tuttavia 
sostituirli. Il primo mantiene il suo titolo attuale, mentre il secondo viene ad 
essere denominato Trattato sul Funzionamento dell’Unione Europea 
(TFUE)36. 
Con questo nuovo Trattato, si ha il riconoscimento della competenza 
energetica, ai sensi dell’art. 194 TFUE, e l’esplicitazione della natura 
concorrente della stessa, ai sensi dell’art. 4, lett. i); contribuisce, da un lato, a 
                                                          
34 M. LOMBARDO,  L’impatto del Trattato di Lisbona sulla politica energetica europea, in Diario europeo, 2009, 
fasc. 1-2, p. 50. 
35 Il Trattato di Lisbona è stato firmato il 13 dicembre 2007.  
36 M.A. SCINO, La politica energetica europea: Dalle origini alle più recenti evoluzioni, cit., p. 87-88. 
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rafforzare l’azione dell’Unione nella disciplina dell’energia e, dall’altro, 
chiarisce la ripartizione delle competenze tra l’Unione e gli Stati membri. 
L’art. 4 TFUE inserisce l’energia e l’ambiente nell’elenco di competenze 
concorrenti, cosicché l’Unione può legiferare in maniera diretta in materie 
come lo sviluppo sostenibile e il cambiamento climatico37. In questo scenario, 
il ruolo del Parlamento europeo non è solo consultivo ma anche decisionale. 
L’art. 194 TFUE introduce, innanzitutto, una specifica competenza nel 
settore dell’energia ancorata ad una base giuridica specifica ed autonoma. Ciò 
va a beneficio delle Istituzioni comunitarie che saranno sollevate 
dall’imbarazzo di ricercare, di volta in volta, una base giuridica idonea tra le 
regole del mercato interno, come sinora avvenuto; questa circostanza ha 
conferito, inoltre, autonomo risalto e riconoscimento a quell’azione38.  
In base alla nuova disposizione del Trattato, la politica energetica 
europea ha come scopo quello di assicurare il funzionamento del mercato 
interno dell’energia, garantire la sicurezza dell’approvvigionamento energetico 
e preservare la tutela ambientale attraverso il risparmio energetico e lo 
sviluppo di energie nuove e rinnovabili39.  
 Il perseguimento di tali obiettivi, ai sensi della norma in esame, si attua 
tenendo conto del funzionamento del mercato interno e dell’ambiente,  in uno 
spirito di solidarietà fra Stati membri. Viene, così, introdotto, per la prima 
                                                          
37 M. BOCCACCI MARIANI, G.M. PIANA, Energia e ambiente nel Trattato di Lisbona, in AA.VV., Il 
Trattato di Lisbona: genesi, struttura e politiche europee, in I quaderni europei, 2011, n. 28, p. 18.  
38 M. MARLETTA, Il Trattato di Lisbona e gli sviluppi nel settore dell’energia, in M. LOMBARDO, M. 
MARLETTA, N. PARISI (a cura di) L’azione dell’Unione nel settore dell’energia, in I quaderni europei, 2012, 
fasc. 1, p. 7. 
39 Questi sono gli specifici obiettivi elencati dall’art. 194, par. 1 TFUE, cui la politica energetica 
dell’Unione è tesa a raggiungere.  
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volta, il principio di solidarietà, teso a far sì che un paese che si trovi in gravi 
difficoltà in termini di approvvigionamento energetico possa contare sull’aiuto 
degli altri Stati membri. 
La procedura di adozione degli atti di diritto europeo dell’energia è una 
procedura di co-decisione elevata, nel nuovo Trattato, al rango di procedura 
legislativa ordinaria, adottata dal Parlamento europeo e dal Consiglio, i quali 
stabiliscono le misure necessarie per conseguire gli obiettivi generali che sono 
previsti dall’art. 194, par. 1 TFUE. Tali misure sono adottate previa 
consultazione del Comitato economico e sociale e del Comitato delle Regioni. 
Resta ferma, invece, la non incidenza dei provvedimenti assunti 
dall’Unione sulla scelta di uno Stato membro di determinare le condizioni di 
utilizzo delle sue fonti energetiche, la scelta tra varie fonti di energia e la 
struttura generale del suo approvvigionamento energetico40. In tale caso, in 
deroga all’art. 194, par. 1 TFUE, si applica una procedura legislativa speciale 
che prevede il voto all’unanimità del Consiglio che, previa consultazione del 
Parlamento europeo, stabilisce le misure energetiche contemplate, specie se 
hanno prevalentemente natura fiscale. 
L’introduzione di una specifica base giuridica può tradursi in un prezioso 
strumento per rafforzare la natura globale e integrata della nuova politica 
energetica dell’Unione. 
Per valutare la reale portata innovativa dell’articolo in questione, è 
necessario considerare la norma nell’ambito del processo d’integrazione 
                                                          
40 Art. 194, par. 2 TFUE così come analizzato da M.A. SCINO, La politica energetica europea: Dalle origini 




È vero che “l’art. 194 TFUE non crea ex novo una competenza 
comunitaria, mirando soprattutto a consolidare una competenza che, ormai 
per prassi consolidata, veniva esercitata in via di fatto ricorrendo a una 
pluralità di fondamenti normativi”41. Questo, però, non significa sminuire la 
portata delle novità introdotte dal Trattato. Al contrario, grazie al nuovo 
quadro normativo, la politica energetica comunitaria troverà finalmente la sua 
base giuridica ad hoc.  
Non bisogna dimenticare che l’estensione della procedura di co-
decisione alla competenza energetica, infatti, ha incrementato il ruolo del 
Parlamento europeo nella formazione degli atti in materia di energia42. Di 
conseguenza “l’art. 194 TFUE potrà dunque rivelarsi un importante strumento 
di garanzia per un approccio globale e coerente della legislazione europea e 
potrà offrire una nuova legittimazione politica all’azione dell’Unione in materia 
di energia”43. 
 
3. La promozione delle fonti rinnovabili secondo il pacchetto clima energia 
del 2009 
Con la sottoscrizione del Trattato di Lisbona, si è intensificato il dibattito 
europeo sugli obiettivi e gli strumenti di attuazione delle politiche energetiche. 
L’art. 194 TFUE ha assunto la funzione di demarcare l’azione 
                                                          
41 M. LOMBARDO, L’impatto del Trattato di Lisbona sulla politica energetica europea, cit., p. 53. 
42 M.A. SCINO, La politica energetica europea: Dalle origini alle più recenti evoluzioni, cit., p. 89. 
43 M. LOMBARDO,  L’impatto del Trattato di Lisbona sulla politica energetica europea, cit., p. 54. 
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dell’Unione Europea nel settore energetico ed offrirle un più ampio raggio di 
azione. È, così, legittimata a dotarsi di una politica energetica integrata e 
globale e ad intervenire sulle più complesse questioni dell’energia nel rispetto 
dell’ambiente e in uno spirito di solidarietà tra Stati.  
Le difficoltà che l’UE incontra nel perseguire con la massima efficacia 
una politica energetica comune, dipendono dal non ancora avvenuto 
completamento di un autentico mercato unico dell’energia. Tale creazione è 
una tra le priorità dell’Unione, le cui basi sono state poste già a partire dalla 
fine degli anni Novanta, con la direttiva 96/92/CE relativa al mercato interno 
dell’elettricità, e con la direttiva 98/30/CE per il gas, anche se il processo di 
integrazione ha conosciuto un’accelerazione solo nel 200344, con le direttive 
2003/54/CE e 2003/55/CE.  
Le priorità della politica energetica dell’Unione Europea emergono da un 
altro importante passaggio verso la creazione di un mercato unico, il Libro 
Verde sull’energia45, pubblicato nel 2006. Tale documento propone una serie 
di suggerimenti ed opzioni finalizzati a costituire la base per una politica 
energetica europea più integrata, cercando di dare una risposta a tutti i 
problemi che sono emersi. La questione che riveste la maggior importanza è la 
ricerca di un equilibrio fra sviluppo sostenibile, competitività e sicurezza 
nell’approvvigionamento46.  
                                                          
44 La legislazione del 2003, insieme al regolamento n. 1228/2003, ricompresa nel cd. Secondo 
Pacchetto energia, ha previsto la trasformazione dei gestori delle reti in entità legali distinte dalle 
imprese di fornitura e di produzione (cd. unbundling). 
45 Redatto dalla Commissione l’8 marzo 2006 recante Una strategia europea per un’energia sostenibile, 
competitiva e sicura, COM (2006), 105 def.  
46 Vedi la parte generale, cap. I, p. 3 e ss. e cap. II par. 2.3, p. 11 del Libro Verde del 2006.  
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Il Libro Verde individua sei settori chiave in cui è necessario intervenire 
per affrontare le sfide che si profilano. Si tratta, in primo luogo, di garantire la 
sicurezza degli approvvigionamenti energetici attraverso la realizzazione 
definitiva di un mercato interno; in secondo luogo, di limitare la dipendenza 
dalle importazioni di idrocarburi ed infine, di coniugare le politiche energetiche 
con un’azione integrata finalizzata a contrastare il cambiamento climatico 
attraverso la diversificazione delle fonti di energia, promuovendo l’uso di 
quelle rinnovabili47.  
La Commissione insiste proprio su quest’ultimo aspetto: affinché possa 
sviluppare il suo potenziale, l’energia rinnovabile deve essere sostenuta da 
apposite politiche settoriali atte, in particolare, a stimolare una maggiore 
competitività di tali fonti energetiche nel pieno rispetto delle norme in materia 
di concorrenza. L’impiego dell’energia rinnovabile al posto di quella 
tradizionale ha, tra gli effetti principali, la diminuzione delle emissioni nocive 
generate dalla produzione e dal consumo di energia da fonti tradizionali, 
nonché la forte riduzione della dipendenza dell’Unione Europea dalle 
importazioni di combustibili fossili48. 
Alla luce di queste priorità, il 10 gennaio 2007, la Commissione ha 
adottato un pacchetto integrato di misure, convergenti nella strategia detta del 
“20-20-20 entro il 2020”. Tale strategia ha stabilito, per l’Unione Europea, tre 
ambiziosi obiettivi da raggiungere entro il 2020: la riduzione del 20% delle 
                                                          
47  M.A. SCINO, La politica energetica europea: Dalle origini alle più recenti evoluzioni, cit., p. 90. 
48 S. QUADRI, L’evoluzione della politica energetica comunitaria con particolare riferimento al settore dell’energia 
rinnovabile, in Riv. ital. dir. pubbl. comunitario, 2011, p. 839.  
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emissioni di CO2 rispetto ai livelli del 1990, l’aumento dell’efficienza energetica 
pari al 20% del consumo totale di energia primaria e l’incremento della quota 
del consumo energetico proveniente dalle energie rinnovabili pari al 20% del  
consumo totale della Comunità europea. 
Si tratta di un approccio basato su obiettivi misurabili vincolanti e sistemi 
di verifica che l’Europa ha promosso anche a livello internazionale e che è 
stato indicato come modello da imitare per il periodo successivo al Protocollo 
di Kyoto49. 
Per l’attuazione di questi obiettivi, l’Unione Europea ha adottato, nel 
2008,  il cd. pacchetto clima-energia50 – composto da un regolamento, quattro 
direttive ed una decisione51 – quale contributo della Commissione al nuovo 
approccio strategico integrato europeo che propone di combinare la politica 
energetica con gli obiettivi in materia di lotta al mutamento climatico. 
Scendendo ad un analisi più dettagliata dei provvedimenti compresi nel 
pacchetto clima-energia, quella che a noi più interessa è la direttiva 
2009/28/CE del 23 aprile 2009, la quale definisce un quadro comune per la 
promozione dell’energia da fonti rinnovabili destinato a sostituire52, a 
decorrere dal 1° gennaio 2012, il regime dettato dalle direttive 2001/77/CE53 e 
                                                          
49 A. BARBABELLA, Istruzioni per una (buona) pianificazione energetica sostenibile, op. cit., p. 166. 
50 Il pacchetto clima-energia è stato approvato dal Parlamento europeo il 17 dicembre 2008, seguendo 
le indicazioni contenute nella Comunicazione della Commissione del 23 gennaio 2008, dal titolo Due 
volte 20 per il 2020 – L’opportunità del cambiamento climatico per l’Europa, COM (2008) 30 def.  
51 Si tratta del regolamento CO2 Auto, n. 443/2009;  la decisione Effort Sharing 2009/406/CE; la 
direttive 2009/28/CE sulle fonti energetiche rinnovabili; la direttiva 2009/29/CE sull’Emission trading; 
la direttiva 2009/30/CE sulla qualità dei carburanti; e la direttiva 2009/31/CE sul Carbon Capture and 
Storage – CCS. 
52 Ai sensi dell’art. 26 della direttiva 2009/28/CE.  
53 Direttiva del 27 settembre 2001 sulla Promozione dell’energia elettrica prodotta da fonti energetiche rinnovabili 
nel mercato interno dell’elettricità. 
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2003/30/CE54, abrogate a partire dalla medesima data.  
Mediante l’entrata di vigore di tale direttiva, la politica comunitaria 
sull’energia rinnovabile espressa nella normativa di settore, prima a carattere 
meramente programmatico, diventa immediatamente precettiva, incidendo 
direttamente, in modo vincolante, sulla sfera di azione degli Stati membri. 
Questo aspetto è molto significativo, poiché esprime pienamente la volontà 
delle Istituzioni comunitarie di attrarre la disciplina della materia a livello 
europeo55. 
La direttiva stabilisce, all’art. 3, obiettivi nazionali obbligatori per la quota 
di energia prodotta da fonti rinnovabili rispetto al consumo finale lordo di 
energia nel 202056 in modo da garantire che, a tale data, una media del 20% del 
consumo di energia dell’Unione Europea provenga da fonti rinnovabili.  Lo 
stesso articolo prevede, inoltre, che, al fine di conseguire più facilmente tali 
obiettivi, ogni Stato membro debba promuovere ed incoraggiare l’efficienza ed 
il risparmio energetici e che sia possibile, per gli stessi Stati, applicare regimi di 
sostegno e misure di cooperazione. 
La direttiva57 fissa, poi, un ulteriore obiettivo nazionale per il settore dei 
trasporti, prevedendo che la quota di energia da fonti rinnovabili in tutte le 
forme di trasporto debba essere, nel 2020, almeno pari al 10% del consumo 
finale nazionale di energia del settore. 
                                                          
54 Direttiva dell’8 maggio 2003 sulla Promozione dell’uso dei biocarburanti o di altri carburanti rinnovabili nei 
trasporti. 
55 S. QUADRI, L’evoluzione della politica energetica comunitaria con particolare riferimento al settore dell’energia 
rinnovabile, cit., p. 849.  
56 Per l’Italia pari al 17%.  
57 Ai sensi dell’art. 3, par. 4.  
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Molto significativo è l’art. 4, secondo il quale ogni Stato doveva adottare 
un Piano d’Azione Nazionale per le energie rinnovabili da notificare alla 
Commissione europea entro il 30 giugno 2010, avendo riguardo all’esigenza di 
garantire uno sviluppo equilibrato dei vari settori che concorrono al 
raggiungimento degli obiettivi individuati, in base a criteri che tengano conto 
del rapporto costi-benefici58. Tali Piani fissano gli obiettivi nazionali degli Stati 
membri per la quota di energia prodotta da fonti rinnovabili e consumata nel 
settore dei trasporti, dell’elettricità e del riscaldamento e raffreddamento nel 
202059. 
Stabilisce, infine, agli artt. 17-19, i criteri di sostenibilità per i 
biocarburanti e i bio-liquidi. 
Vengono, quindi, indicati come prioritari il controllo del consumo di 
energia, il maggior ricorso alle rinnovabili, il risparmio energetico e l’aumento 
dell’efficienza energetica. Tuttavia, il Parlamento e il Consiglio hanno 
sottolineato anche l’importanza del progresso tecnologico, degli incentivi 
all’uso e alla diffusione dei trasporti pubblici e del ricorso a tecnologie 
energeticamente efficienti, strumenti la cui efficacia può contribuire a ridurre la 
dipendenza dell’Unione dalle importazioni di petrolio60. 
Mentre gli obiettivi imposti dalla direttiva 2009/28/CE a livello generale 
e nazionale sono vincolanti61, la normativa è molto elastica in relazione alla 
                                                          
58 G. GUZZO, Energie rinnovabili: le nuove (controverse) tariffe del quarto conto energia, in 
http://www.dirittoambiente.net, 2011, p. 3. 
59 A. QUARANTA, Piani di azione per le energie rinnovabili in Europa in vista del 2020, in 
http://www.ambientesicurezza.iposa.it, 2012.  
60 G. GUZZO, Energie rinnovabili: le nuove (controverse) tariffe del quarto conto energia, cit., p. 2.  
61 Vedi l’art. 5, par. 2 secondo il quale è possibile, tuttavia, eccepire l’impossibilità di raggiungere 
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possibilità di scegliere liberamente le tecnologie di produzione dell’energia 
rinnovabile, nonché i diversi meccanismi strumentali al raggiungimento dei 
rispettivi traguardi62. La direttiva lascia, infatti, agli Stati la libertà di scelta in 
ordine al contributo di ciascun settore interessato – elettricità, trasporti, 
riscaldamento e raffreddamento – al raggiungimento degli obiettivi nazionali. 
L’unica eccezione è rappresentata dalla quota obbligatoria del 10% di energia 
rinnovabile da conseguire nel settore dei trasporti63. 
La base giuridica della direttiva richiamata si fonda sugli artt. 11 (ex art. 6 
TCE), 191 e 192 (ex art. 174 e 175 TCE) del Trattato sul Funzionamento 
dell’Unione Europea, che regolano la salvaguardia ambientale, la tutela della 
salute umana e l’uso razionale delle risorse naturali, nel quadro della 
realizzazione del principio internazionale dello sviluppo sostenibile, nonché sul 
nuovo art. 194 TFUE in materia di energia. 
La normativa in esame si pone, altresì, in attuazione del principio di 
sussidiarietà; pur non rientrando l’energia tra le materia di competenza 
esclusiva dell’Unione, gli obiettivi generali indicati nella direttiva non possono 
essere realizzati dalla disciplina nazionale, in quanto non tutti i Paesi membri 
contribuirebbero in maniera adeguata al raggiungimento degli stessi. Infatti, in 
assenza di obblighi imposti in sede comunitaria, l’impegno degli Stati non 
                                                                                                                                                   
l’obiettivo prefissato per cause di forza maggiore. 
62 Vedi gli artt. 6-11.   
63 Eccezione giustificata da varie motivazioni: in primo luogo, i biocarburanti contribuiscono ad 
attenuare la dipendenza dell’Unione dal petrolio; la produzione degli stessi comporta costi più alti 
rispetto alle altre forme di produzione di energia rinnovabile, e quindi non è ipotizzabile un forte 
investimento nel settore dei biocarburanti in assenza di prescrizioni specifiche in tal senso. Inoltre nei 
trasporti si registra un incremento maggiore di emissioni nocive nell’atmosfera rispetto ad altri settori 
dell’economia.   
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sarebbe distribuito in modo equo ed efficace. La direttiva fissa, quindi, anche 
gli strumenti per conseguire i predetti obiettivi64. 
La normativa dà, infine, piena attuazione al principio di proporzionalità: 
considerando che le questioni di politica energetica riguardano l’intera Unione 
Europea, anche le soluzioni devono essere ricercate a livello comunitario, 
mediante misure idonee ad una chiara definizione degli obiettivi da conseguire, 
ma, la tempo stesso, sufficientemente larghe da garantire agli Stati la libertà di 
scelta delle modalità per realizzarli. Siamo di fronte ad un meccanismo che può 
essere definito di decentramento controllato, poiché decentra gran parte delle 
decisioni, come i Piani di Azione Nazionali, nonostante la fissazione di target  
generali da parte della Commissione65. Rappresenta, quindi, lo strumento 
normativo più idoneo per la promozione delle fonti energetiche rinnovabili66. 
L’art. 17 della l. 96/201067 ha fissato i principi e i criteri direttivi per 
l’attuazione della direttiva 2009/28/CE68, che è stata recepita in Italia con il 
D.lgs. 28/201169; si tratta di un provvedimento legislativo molto importante, 
                                                          
64 Vedi gli artt. 13-16 secondo i quali, tali strumenti sono costituiti da procedure amministrative certe e 
proporzionate alle dimensioni dei progetti, snelle, non discriminatorie, semplificate e trasparenti. Si 
tratta di una pianificazione urbanistica e di una regolamentazione dell’edilizia idonea alla promozione 
delle fonti rinnovabili, del risparmio e dell’efficienza energetici; un’adeguata informazione e 
formazione, componenti fondamentali per la diffusione della cultura e dell’impiego dell’energia 
rinnovabile; le garanzie di origine e l’accesso alla rete, il quale non può essere prescritto come 
prioritario, ma solo garantito.  La direttiva, al fine di migliorare l’accesso dell’energia rinnovabile alla 
rete, stabilisce diverse misure rivolte anche ai gestori delle reti di trasmissione e di distribuzione, che gli 
stati devono adottare. 
65 L. AMMANNATI, Le politiche di efficienza energetica nel quadro del pacchetto europeo clima-energia, in 
http://www.amministrazioneincammino.luiss.it, 2013, p. 2.  
66 S. QUADRI, L’evoluzione della politica energetica comunitaria con particolare riferimento al settore dell’energia 
rinnovabile, cit., p. 853-855. 
67 Legge 4 giugno 2010, n. 96 recante Disposizioni per l’adempimento di obblighi derivanti dall’appartenenza 
dell’Italia alle Comunità europee – Legge comunitaria 2009.  
68 Insieme alle direttive 2009/72/CE, 2009/73/CE e 2009/119/CE.  
69 Decreto legislativo 3 marzo 2011, n. 28 di Attuazione della direttiva 2009/28/CE sulla promozione dell’uso 
dell’energia da fonti rinnovabili, recante modifica e successiva abrogazione delle direttive 2001/77/CE e 
2003/30/CE (detto anche “D.lgs. Rinnovabili”). 
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poiché introduce significative novità in materia di meccanismi di 
incentivazione, con particolare attenzione rivolta alla generazione termica da 
fonti rinnovabili e all’importanza riconosciuta alla biomassa. Fornisce, inoltre, 
il quadro di riferimento in merito agli iter autorizzativi e alle procedure 
amministrative, in aggiunta alle regolamentazioni tecniche, all’informazione, 
formazione e modernizzazione delle reti elettriche e del gas. 
Il decreto modifica e integra quanto stabilito dalle Linee Guida definite 
dal D.lgs. 387/2003, in merito agli iter procedurali per l’installazione degli 
impianti alimentati da fonti energetiche rinnovabili. I singoli interventi, a 
seconda delle specifiche caratteristiche di ogni applicazione, possono essere 
sottoposti a Comunicazione, Procedura Abilitativa Semplificata (P.A.S.) o 
Autorizzazione Unica (A.U.)70. Prevede, inoltre, così come anticipato (vedi 
supra cap. II, par. 4), la graduale sostituzione del meccanismo dei certificati 
verdi, con una procedura basata su tariffe incentivanti, che lascia intravedere 
un percorso virtuoso, strumentale ad una maggiore competitività. 
La direttiva 2009/29/CE, invece, modifica la direttiva 2003/87/CE71 al 
fine di perfezionare ed estendere il sistema comunitario per lo scambio di 
quote di emissione dei gas ad effetto serra. 
La direttiva 2009/30/CE, per ragioni di tutela della salute e 
dell’ambiente, fissa specifiche tecniche per i carburanti: le emissioni di gas 
serra prodotte dal ciclo dei combustibili dovranno essere abbattute di almeno 
                                                          
70 Vedi il titolo II, capo I, artt. 4-7 della direttiva 2009/28/CE.  
71 Direttiva del 13 ottobre 2003 Che istituisce un sistema per lo scambio di quote di emissioni dei gas a effetto serra 
nella Comunità e che modifica la direttiva 96/61/CE del Consiglio. 
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il 6% entro il 2020. 
La direttiva 2009/31/CE delinea, invece, un quadro giuridico mirato ad 
assicurare un impiego sicuro e compatibile con l’ambiente delle tecnologie di 
cattura e stoccaggio dell’anidride carbonica. 
Per quanto riguarda invece, gli altri atti contenuti nel pacchetto, la 
decisione 2009/406/CE stabilisce gli obiettivi nazionali vincolanti per le 
emissioni dei settori non rientranti nel sistema ETS72; mentre il regolamento n. 
443/2009 impone di abbattere gradualmente le emissioni di CO2 delle 
automobili nuove73. 
Con l’adozione di questo corpus normativo, l’Europa è stata la prima al 
mondo che si è dettata obiettivi giuridicamente vincolanti di così ampia portata 
in materia di energia rinnovabile e di lotta al cambiamento climatico, 
compiendo un importante passo in avanti verso l’incremento dell’efficienza e 
della sicurezza energetica. 
Tuttavia, il monitoraggio sull’impiego delle fonti rinnovabili nella 
produzione nel consumo di energia evidenzia come, nell’Unione Europea, non 
si faccia ancora sufficiente ricorso all’impiego delle risorse in questione. 
Nonostante le misure intraprese dalle Istituzioni comunitarie, nel tentativo di 
abbattere gli ostacoli sussistenti, diversi fattori discriminatori continuano a 
frapporsi, e le farraginose procedure amministrative di autorizzazione 
                                                          
72 L’Emission Trading Scheme (ETS) o mercato delle emissioni è uno degli strumenti scelti dall’Unione 
Europea per controllare ed abbattere le emissioni di CO2 e in generale di gas serra a livello 
internazionale, attraverso la quotazione monetaria delle stesse emissioni ed il commercio delle quote di 
emissione corrispondenti tra Paesi diversi nonché tra i singoli soggetti che sottostanno per obbligo – o 
partecipano volontariamente – al sistema.  
73 S. QUADRI, L’evoluzione della politica energetica comunitaria con particolare riferimento al settore dell’energia 
rinnovabile, cit., p. 845. 
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continuano a rallentarne l’evoluzione. 
Progressi significativi hanno riguardato esclusivamente i Paesi in cui la 
piena comprensione dei vantaggi economici, ambientali e sociali che comporta 
tale forma di energia ha determinato, nella politica e nella collettività, una reale 
volontà di sostenerla. Il raggiungimento degli obiettivi previsti dalla normativa 
comunitaria richiede, dunque, sforzi ulteriori74. 
 
4. Le più recenti evoluzioni: la regolazione dei mercati energetici nel 
“Terzo Pacchetto” comunitario 
L’azione degli Stati, in materia di energia, si muove ormai negli angusti 
confini disegnati dalla crescente iniziativa europea sviluppatasi nel settore75. 
L’ascensione a livello europeo della politica energetica è stata rafforzata 
dall’emanazione del cd. Terzo Pacchetto, che risulta finalizzato all’analisi delle 
dinamiche di sviluppo e al riparto di competenze esercitate nel settore, 
nell’intento di favorire la creazione di un mercato integrato dell’energia, in cui 
le rinnovabili costituiscono un tassello fondamentale, accrescendo, così, i 
poteri di indirizzo degli organi dell’Unione in tale comparto76. 
Il legislatore compie alcuni passi avanti verso la realizzazione di mercati 
energetici integrati e maggiormente connessi con quelli degli altri Stati membri, 
ma depotenzia la promozione europea della concorrenza: se si ammette che lo 
                                                          
74 S. QUADRI, L’evoluzione della politica energetica comunitaria con particolare riferimento al settore dell’energia 
rinnovabile, cit., p. 846. 
75 M. COCCONI, La regolazione dell’energia rinnovabile, in http://www.amministrazioneinammino.luiss.it, 
ottobre 2013. 
76 E. CIARALLI, I mercati europei dell’elettricità e del gas – Il terzo Pacchetto legislativo presentato dalla 
Commissione, in Merc. conc. reg., 2008, fasc. 1, p. 179 e ss.  
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sforzo compiuto in sede comunitaria è stato insufficiente, ancora meno lo è 
stato quello in sede nazionale77. 
Il Terzo Pacchetto comprende due direttive – la direttiva 2009/72/CE78 
sul mercato interno dell’energia elettrica e la 2009/73/CE79 su quello del gas– 
e tre regolamenti – il regolamento n. 713/2009, che istituisce un’Agenzia per la 
cooperazione fra i regolatori nazionali dell’energia, e i regolamenti n. 714/2009 
e n. 715/2009 in materia di accesso alla infrastrutture di trasmissione e 
trasporto dell’energia elettrica e del gas. 
Come è stato recentemente affermato dalla Commissione in una 
Comunicazione del 2011, tale pacchetto è rivolto ad adottare “una nuova 
politica europea per le infrastrutture energetiche e una nuova legislazione che 
favorisca la costruzione di una rete unificata ed intelligente”80.   
Tale normativa è finalizzata a vincere le resistenze degli Stati membri, 
compresa l’Italia, a garantire ai mercati energetici un assetto compiutamente 
concorrenziale, aumentandone il grado di integrazione su scala europea81, 
anche se nonostante alcuni espliciti riferimenti, si tratta di un impianto solo 
parzialmente pro-concorrenziale. 
In tale contesto, l’intervento propulsivo della Commissione è indirizzato 
principalmente all’interconnessione transfrontaliera delle reti e alla sicurezza 
                                                          
77 F. DI CRISTINA, L’attuazione del “terzo pacchetto” e il nuovo assetto dei mercati energetici, in Giornale dir. 
amm., 2011, fasc. 9, p. 926. 
78 Direttiva del 13 luglio 2009, n. 72 del Parlamento europeo e del Consiglio relativa a Norme comuni per 
il mercato interno dell’energia elettrica e che abroga la direttiva 2003/54/CE.   
79 Direttiva del 13 luglio 2009, n. 73 del Parlamento europeo e del Consiglio relativa a Norme comuni per 
il mercato interno del gas naturale e che abroga la direttiva 2003/55/CE.  
80 Comunicazione della Commissione al Parlamento europeo, al Consiglio, al Comitato economico e 
sociale europeo e al Comitato delle regioni, L’atto per il mercato unico. Dodici leve per stimolare la crescita e 
rafforzare la fiducia. Insieme per una nuova crescita, Bruxelles, 24 aprile 2011.   
81 F. DI CRISTINA, L’attuazione del “terzo pacchetto” e il nuovo assetto dei mercati energetici, cit., p. 925.  
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energetica e la concorrenza è spesso intesa quale strategia complementare alla 
sicurezza e al completamento dell’unbundling82.  
Il Terzo Pacchetto è stato attuato in Italia con il D.lgs. 93/201183, con 
notevole ritardo84 rispetto alla scadenza prevista nella delega contenuta nella 
legge comunitaria 2009, e si concentra in maniera preponderante sulla 
sicurezza delle reti e degli approvvigionamenti, ponendo in netta 
subordinazione la concorrenzialità degli assetti di mercato. Il testo del decreto 
tiene, inoltre, conto delle osservazioni dell’AGCM85 e dell’AEEG, in maniera 
episodica ed incidentale, conferendo, invece, un ruolo principale al Ministero 
dello Sviluppo Economico, per l’attuazione degli investimenti necessari a 
perseguire gli obiettivi della politica energetica nazionale. 
Il decreto prevede, all’art. 1, che il Ministro dello Sviluppo Economico 
emani gli atti di indirizzo e adotti gli opportuni provvedimenti finalizzati alla 
realizzazione degli obiettivi indicati, ed entro sei mesi dall’entrata in vigore del 
                                                          
82 L’unbundling  consiste nella separazione tra le varie componenti della filiera produttiva di un’impresa 
verticalmente integrata finalizzata a introdurre una maggiore competitività nel mercato di riferimento. 
Promuove l’apertura del mercato nei segmenti potenzialmente concorrenziali (produzione, 
approvvigionamento e vendita), separandoli dalle attività monopolistiche e favorendo l’accesso reale e 
non discriminatorio dei terzi ai servizi offerti dai proprietari delle infrastrutture (Third Party Access, 
TPA). Nel settore energetico l’unbundling ha avuto un ruolo fondamentale nel sostenere il processo di 
liberalizzazione del mercato, rafforzando la neutralità della gestione delle infrastrutture e favorendo la 
concorrenza. 
83 Decreto legislativo 1 giugno 2011, n. 93 recante Attuazione delle direttive 2009/72/CE, 2009/73/CE e 
2008/92/CE relative a norme comuni per il mercato interno dell’energia elettrica, del gas naturale e ad una procedura 
comunitaria sulla trasparenza dei prezzi al consumatore finale industriale di gas e di energia elettrica, nonché 
abrogazione delle direttive 2003/54/CE e 2003/55/CE.  
84 Le disposizioni contenute devono essere recepite dagli ordinamenti degli Stati membri entro il 3 
marzo 2011, anche se un diverso termine è previsto in materia di unbundling (3 marzo 2012). 
85 L’Autorità Garante della Concorrenza e del Mercato, nota anche come Antitrust o AGCM, è 
un’autorità amministrativa indipendente, istituita con la l. 287/1990 su impulso della normativa 
comunitaria. L’Autorità garantisce il rispetto delle regole che vietano le intese anticoncorrenziali tra 
imprese, gli abusi di posizione dominante e le concentrazioni in grado di creare o rafforzare posizioni 
dominanti dannose per la concorrenza. Nel 1992 gli è stato affidato il compito di contrastare la 
pubblicità ingannevole delle aziende, e dal 2007 tutela anche i consumatori dalle pratiche commerciali 
scorrette delle imprese. Interviene anche contro la pubblicità comparativa e dal 2012 si occupa della 
tutela amministrativa contro le clausole vessatorie inserite nei contratti con i consumatori. 
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decreto, definisca gli scenari decennali relativi allo sviluppo del mercato 
dell’energia elettrica e del gas naturale, possibilmente per singola regione, nelle 
principali fasi della filiera. Sulla base di questi scenari decennali, e in coerenza 
con il Piano d’Azione Nazionale adottato in attuazione della direttiva 
2009/28/CE, il Presidente del Consiglio, deve individuare le necessità minime 
di realizzazione ed ampliamento degli impianti di produzione di energia 
elettrica, di rigassificazione di gas naturale liquefatto, di trasporto di energia ed 
interconnessione con l’estero. L’individuazione di tali impianti è funzionale agli 
obiettivi di politica energetica nazionale e ad assicurare sicurezza, economicità 
e concorrenza nelle forniture di energia86. 
Tuttavia, l’architettura normativa prevista dal legislatore italiano non 
sembra, però, in linea con gli obiettivi del Terzo Pacchetto comunitario87. 
Per quanto attiene al mercato del gas, invece, il decreto individua all’art. 
7, la categoria dei clienti vulnerabili88, per i quali vige l’obbligo di assicurare, 
col più alto livello di sicurezza possibile, le forniture di gas anche in momenti 
critici o in situazioni di emergenza. Mentre l’art. 8 prevede che il Ministro dello 
Sviluppo Economico predisponga Piani di Azione preventivi secondo le 
disposizioni del regolamento n. 994/201089. 
                                                          
86 Art. 3, c. 1 del D.lgs. 93/2011.  
87 Ad esempio, il moltiplicarsi di progetti di nuove infrastrutture energetiche in concorrenza tra loro è 
essenziale allo sviluppo del sistema energetico nazionale, ma qualsiasi pianificazione statale che 
costituisca una corsia preferenziale a beneficio di progetti presentati da società di cui lo Stato è 
azionista di controllo raggiungerebbe risultati a cui il legislatore comunitario si oppone.  
88 Sono considerati clienti vulnerabili i clienti domestici, le utenze relative ad attività di servizio 
pubblico, tra cui ospedali, case di cura e di riposo, carceri, scuole, e altre  strutture pubbliche e private 
che svolgono un’attività riconosciuta di assistenza nonché i clienti civili e non con consumo non 
superiore a 50.000 metri cubi annui.  
89 Regolamento 20 ottobre 2010, n. 994 del Parlamento europeo e del Consiglio, concernente Misure 
volte a garantire la sicurezza dell’approvvigionamento di gas e che abroga la direttiva 2004/67/CE del Consiglio. 
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Il decreto definisce, poi, una serie di misure in tema di trasporto, 
trasmissione, distribuzione e stoccaggio, tali da creare una netta separazione tra 
i vari operatori del settore. 
In materia di unbundling, per entrambi i settori, si dispone che gli Stati 
membri, in cui il sistema di trasporto/trasmissione appartenga ad un’impresa 
verticalmente integrata90, siano tenuti a scegliere la modalità attraverso la quale 
garantire l’indipendenza del trasportatore tra modelli di separazione 
proprietaria (OU e ISO)91  o funzionale (ITO)92. 
La scelta dell’Europa appare chiara: la separazione proprietaria è il mezzo 
migliore per raggiungere gli scopi prefissati in materia di liberalizzazione dei 
mercati energetici. Le altre soluzioni presentate (modelli ISO e ITO) sono 
viste come soluzioni temporanee in attesa che, a regime, tutti gli Stati membri 
possano contare su operatori delle reti di trasporto e trasmissione separati, da 
un punto di vista proprietario, da qualsiasi altro soggetto che gestisce attività di 
produzione, approvvigionamento e vendita di energia. Il governo italiano ha 
scelto, invece, il modello del gestore di trasporto indipendente ITO93 per il 
                                                          
90 Art. 34, c. 2 del D.lgs. 93/2011, che modifica e integra il D.lgs. 79/1999, aggiungendo l’art. 25 septies 
secondo il quale l’impresa verticalmente integrata è definita come un’impresa elettrica o un gruppo di 
imprese elettriche  nelle  quali  la  stessa persona o le stesse persone hanno, direttamente o 
indirettamente,  il potere di esercitare un controllo, e in cui l’impresa o il gruppo  di imprese  esercita  
almeno  una  delle  attività  di  trasmissione  o distribuzione, e almeno una delle funzioni di 
produzione o  fornitura di energia elettrica.  
91 Ownership Unbundling (OU) è quel meccanismo in cui chi gestisce le attività di trasporto è separato 
dall’impresa verticalmente integrata che svolge le attività di approvvigionamento, produzione e 
vendita; Independent System Operator (ISO) è il sistema per il quale, invece, l’impresa integrata mantiene la 
proprietà delle reti affidandone la gestione a un soggetto terzo.  
92 Independent Transmission Operator (ITO) è quel sistema in cui l’impresa integrata mantiene il controllo 
della società che gestisce l’attività di trasporto e ne detiene la proprietà delle reti, purché garantisca 
l’indipendenza decisionale e funzionale del trasportatore. L’impresa integrata quindi dovrà sottostare a 
una serie di compiti istituendo un organo di controllo sull’operato del management così come un 
quadro di norme a tutela dei terzi che hanno accesso all’infrastruttura.  
93 F. DI CRISTINA, L’attuazione del “terzo pacchetto” e il nuovo assetto dei mercati energetici, cit., p. 930. 
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settore dell’energia, mentre per il gas naturale la situazione è più complessa94 . 
Tale separazione, su cui il decreto legislativo si concentra in modo 
particolare, ha l’obiettivo di prevenire discriminazioni nell’accesso e 
nell’utilizzo della rete da parte di operatori economici terzi, nonché quello di 
evitare, nello sviluppo della rete stessa, investimenti inferiori al necessario. 
Il decreto apporta delle modifiche anche alla disciplina dello stoccaggio 
del gas naturale, prevedendo che gli Stati o l’autorità di regolazione del settore, 
possano scegliere se applicare un regime di accesso regolato, ossia tariffario, 
oppure negoziato95, basato sui prezzi di mercato. 
Su un piano strettamente regolatorio, il Terzo Pacchetto prevede96 che 
gli Stati Membri garantiscano l’indipendenza delle autorità di regolamentazione 
in modo che possano prendere decisioni autonome, indipendentemente da 
qualsiasi organo di natura politica, poiché l’esperienza nell’Unione dimostra 
che l’efficacia della regolamentazione è stata spesso limitata a causa della 
carenza di indipendenza dei regolatori. Il Terzo Pacchetto definisce, inoltre, in 
dettaglio, i compiti, gli obiettivi e le competenze che le autorità di 
regolamentazione devono essere in grado di garantire, in modo tale da 
assicurare un livello di supervisione analogo in tutta l’Unione europea.  
                                                          
94 Nel caso di Terna, concessionario delle attività di trasmissione e dispacciamento dell’energia 
elettrica, è lo stesso decreto attuativo che prevede il regime della separazione proprietaria, mentre nel 
caso di Snam, che è la principale società italiana di trasporto, stoccaggio e distribuzione del gas 
naturale, tale opzione è meramente volontaria e, solo in linea teorica, potrebbe in qualsiasi momento 
modificare il regime del gestore di trasporto indipendente. 
95 Secondo la direttiva 96/92/CE l’accesso dà la possibilità di immettere e/o di prelevare energia 
elettrica da una rete di trasmissione e di distribuzione a produttori, clienti idonei e a terzi non 
proprietari della rete. Nel sistema d’accesso regolato i clienti idonei sono titolari di un diritto di accesso 
alla rete sulla base di contratti individuali a prezzi regolati da un apposito organismo; mentre il sistema 
di accesso negoziato si basa su contratti individuali a prezzi liberamente negoziati dalle parti. 
96 Artt. 35, c. 4 e 5 della direttiva 2009/72/CE ed artt. 39, c. 4 e 5 della direttiva 2009/73/CE. 
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Infine, il regolamento n. 713/2009 istituisce l’Agenzia per la 
cooperazione fra i regolatori nazionali dell’energia, conosciuta con l’acronimo 
ACER97, con l’obiettivo primario di colmare il gap di regolazione, considerato 
dall’Unione uno dei principali ostacoli all’integrazione dei mercati nazionali. 
Ha il compito di assistere e coordinare a livello comunitario le autorità 
nazionali degli Stati membri che si occupano di regolamentare i mercati 
dell’energia. L’Agenzia ha prevalentemente poteri consultivi, che si sostanziano 
in pareri e raccomandazioni ai gestori dei sistemi di trasmissione, alle autorità 
nazionali di regolazione ed alle Istituzioni europee. Essa può, inoltre, adottare 
decisioni individuali su singoli aspetti tecnici relativi a infrastrutture 
transfrontaliere, attenendosi agli orientamenti eventualmente adottati dalla 
Commissione al riguardo98. 
L’istituzione dell’ACER costituisce un ulteriore passo verso la creazione 
di uno spazio regolatorio europeo, che possa garantire il corretto 
funzionamento di un effettivo mercato interno dell’energia. In effetti, la 
creazione di un mercato interno concorrenziale richiede un’uniformità di 
disciplina su tutto il territorio europeo, che non potrebbe essere 
adeguatamente soddisfatta da autorità nazionali che operano secondo gli 
schemi della discrezionalità amministrativa, ovvero per il perseguimento 
dell’interesse pubblico, così come, di volta in volta, determinato dall’autorità 
politica locale.  
                                                          
97 Agency for the Cooperation of Energy Regulators.  
98 Art. 8, par. 4 del regolamento 713/2009/CE, per un approfondimento sull’ACER vedi L. 
AMMANATI, L’Agenzia per la cooperazione tra i regolatori e la costruzione del mercato unico dell’energia, in Riv. 
it. dir. pubbl. com., 2011, fasc. 3-4, p. 675.  
91 
 
Questo non significa disinteresse per le particolari esigenze che possono 
prospettarsi a livello locale. Il modello adottato dal Terzo Pacchetto mira a 
bilanciare l’esigenza di uniformità del quadro regolatorio, connessa alla 
realizzazione del mercato unico, con l’esigenza di lasciare agli Stati membri la 
possibilità di scelte capaci di tenere conto delle specificità nazionali.  
Questa soluzione appare in linea con i principi riconosciuti nel 
Protocollo sui servizi di interesse generale allegato al Trattato di Lisbona99, nel 
quale si riconosce “il ruolo essenziale e l’ampio potere discrezionale delle 
autorità nazionali, regionali e locali di fornire, commissionare e organizzare 
servizi di interesse economico generale il più vicini possibile alle esigenze degli 
utenti”.  
Per quanto riguarda, invece, gli ultimi due atti compresi nel Pacchetto 
comunitario, il regolamento n. 714/2009 disciplina gli scambi transfrontalieri 
di energia elettrica, al fine di migliorare la concorrenza e armonizzare il 
mercato interno, mirando ad incrementare la collaborazione fra i gestori delle 
reti di trasmissione.  
Mentre il regolamento n. 715/2009 stabilisce una serie di norme per le 
reti di trasporto e stoccaggio del gas naturale; si applica all’accesso alle 
infrastrutture, definendo i principi riguardanti le tariffe, i servizi da offrire, 
l’assegnazione della capacità, la trasparenza e il bilanciamento della rete100. 
                                                          
99 Art. 1 del Protocollo sui servizi di interesse generale allegato al Trattato di Lisbona.  
100 Si veda in proposito la Relazione annuale dell’AEEG, anno 2010, Indirizzi di politica energetica e 





LA DISCIPLINA ATTUALE DELLA STRATEGIA 
POLITICA DELLE FONTI RINNOVABILI 
 
1. La nuova Strategia Energetica Nazionale 
Il contesto economico italiano è, attualmente, difficile ed incerto. Dopo 
un decennio di crescita molto limitata, la crisi economica, dal 2008, ha 
comportato una riduzione di oltre 5 punti percentuali del prodotto interno 
lordo e le più recenti stime prevedono ulteriori difficoltà di crescita nel breve 
periodo, con aspettative di ripresa ancora lontane.   
La crescita sostenibile rappresenta l’obiettivo principale cui il Paese 
tende, ottenibile soltanto attraverso un miglioramento sostanziale della 
competitività del sistema economico italiano1, per il quale il governo intende 
mantenere un ruolo centrale. Per ottenere tale obiettivo è essenziale agire su 
tutti i fattori strutturali che possono migliorare la nostra situazione competitiva 
rispetto alla concorrenza internazionale. Tra questi rientra, sicuramente, il 
settore energetico, che si trova a dover affrontare sfide importanti. 
Innanzitutto, l’Italia ha prezzi dell’energia mediamente superiori a tutti i 
concorrenti europei ed ancor più rispetto a Paesi quali gli Stati Uniti; questa 
situazione rappresenta un fattore di grave appesantimento per la competitività 
                                                          




del nostro sistema economico2.  
L’Italia ha una situazione piuttosto critica anche in ambito di sicurezza ed 
indipendenza degli approvvigionamenti: ciò emerge, sia quando in condizioni 
di emergenza, caratterizzate dalla contemporanea presenza di riduzioni degli 
approvvigionamenti dall’estero e di situazioni caratterizzate da freddo 
eccezionale3, il sistema gas è incapace di provvedervi; sia, soprattutto, dalla 
situazione di dipendenza dalle importazioni4, cui consegue la necessità di 
garantire una forte diversificazione delle fonti. 
L’acuirsi della crisi economica ha rafforzato i dubbi sulla capacità del 
mercato di garantire in sé, senza alcun intervento pubblico, la riduzione delle 
emissioni inquinanti e la sicurezza della fornitura energetica attraverso 
l’incremento della generazione elettrica da fonti rinnovabili, obiettivi questi, 
peraltro, imposti anche a livello sovranazionale. Tali finalità, in effetti, non 
possono essere assicurate, come si confidava negli anni Ottanta, unicamente 
attraverso l’adozione di regole dirette a porre le condizioni irrinunciabili del 
libero esplicarsi dell’iniziativa economica. Ne è una riprova il fatto che la 
progettazione di piani e strategie energetiche si sia realizzata anche in sistemi 
                                                          
2 Tale appesantimento è dovuto a quattro ragioni strutturali: in primo luogo, il mix energetico è, in 
questo momento, piuttosto costoso perché si basa principalmente su gas e rinnovabili e si differenzia 
dagli altri Paesi dell’UE per l’assenza di nucleare e la bassa incidenza di carbone; in secondo luogo, i 
prezzi all’ingrosso del gas in Italia sono mediamente più alti che negli altri Paesi europei; in terzo 
luogo, gli incentivi alla produzione rinnovabile sono storicamente i più elevati d’Europa con un forte 
impatto sul costo dell’energia (oltre il 20% della bolletta elettrica italiana è destinato a incentivi alla 
produzione tramite fonti rinnovabili); vi sono, infine, una serie di altri costi, dovuti a politiche 
pubbliche come ad esempio, per il settore elettrico, gli altri “oneri di sistema” (oneri per 
smantellamento nucleare, ricerca di sistema, regimi tariffari speciali) e gli incentivi elevati per certi tipi 
di produzione (es. CIP 6 non rinnovabile) e per alcuni segmenti di clientela.  
3 Quali quelle sperimentante nel febbraio 2012.  
4 Si pensi che l’84% del fabbisogno energetico italiano è coperto da importazioni, mentre la 
produzione nazionale da rinnovabili, gas e greggio copre rispettivamente solo il 10%, il 4% e il 3% del 
fabbisogno nazionale. Tale dato si confronta con la media delle importazioni degli altri Paesi europei 




economici – come quello anglosassone e statunitense – innegabilmente 
orientati al mercato concorrenziale5. 
Il carattere stringente degli obiettivi imposti dall’Unione europea nel 
settore energetico impone, infatti, un intervento pubblico finalizzato a 
garantire il raggiungimento degli standard fissati a livello comunitario. Tale 
intervento non potrà che esplicarsi attraverso la predisposizione di indirizzi, 
vincoli e controlli all’esercizio della libera iniziativa economica, finalizzati al 
raggiungimento degli interessi generali6. 
In tale contesto, la prima priorità per l’Italia è, come anticipato, la 
crescita economica sostenibile, della quale il settore energetico è certamente un 
elemento chiave per il suo sviluppo: per crescere è necessario aumentare la 
competitività delle imprese e del nostro sistema economico.  
È, pertanto, fondamentale per il nostro Paese definire una Strategia 
Energetica Nazionale (SEN) che serva a delineare la direzione di sviluppo del 
settore, le principali scelte strategiche e le priorità, in modo da orientare le 
decisioni e le scelte per i prossimi anni, pur sapendo che si agisce in un 
contesto di libero mercato caratterizzato da logiche di sviluppo non 
controllabili centralmente. La Strategia deve essere coerente e sinergica con il 
Piano d’Azione Nazionale per le energie rinnovabili7, con il Piano d’Azione 
per l’Efficienza Energetica (PAEE)8, e, infine, con il Piano per la riduzione 
                                                          
5 M. COCCONI, La regolazione dell’energia rinnovabile, cit., p. 12.  
6 M. COCCONI, Nostalgie di programmazione energetica nazionale, in http://www.confronticostituzionali.eu, 29 
novembre 2013, p. 1-2.  
7 Il Piano d’Azione Nazionale per le energie rinnovabili (PAN) è stato emanato, per la prima volta, il 
30 giugno 2010, in attuazione della direttiva 2009/28/CE.  




della CO2 e decarbonizzazione dell’economia italiana. 
Il riemergere della necessità di un’attività di programmazione, da parte 
dei poteri pubblici, in materia energetica, era già emerso con il D.l. 112/2008, 
il cui art. 79 aveva attribuito al governo il compito di definire una Strategia 
Energetica Nazionale, intesa quale strumento di indirizzo e programmazione, a 
carattere generale, della politica energetica nazionale, cui pervenire a seguito di 
una Conferenza nazionale dell’energia e dell’ambiente. 
L’originaria versione della norma menzionava espressamente, tra le 
diverse fonti di energia verso cui dirigersi, anche l’energia nucleare. L’incidente 
di Fukushima10, e l’esito del referendum abrogativo del 12-13 giugno del 2011, 
hanno determinato un arresto del processo politico diretto all’elaborazione di 
una programmazione energetica nazionale, attraverso l’abrogazione11 delle 
norme che ne fondavano la realizzazione12. Nonostante ciò, una sicura 
legittimazione può essere rinvenuta, tuttora, nel riferimento contenuto nella 
disciplina di recepimento del diritto europeo13. 
                                                                                                                                                   
stato predisposto da ENEA ed emendato dal Ministero dello Sviluppo Economico con la 
consultazione del Ministero dell’Ambiente e la Conferenza Stato Regioni, ed evidenzia il ruolo 
dell’efficienza energetica come strumento imprescindibile di riduzione dei consumi nell’ambito dei 
Paesi membri, nel raggiungimento dell’obiettivo più ambizioso del -20% al 2020 e pone le basi per la 
predisposizione di una pianificazione strategica delle misure di efficienza energetica e di reporting su 
tutti i risparmi, non solo in energia finale.  
9 L’art. 7 del D.l. 112/2008 indicava come priorità della SEN: la diversificazione delle fonti di energia e 
delle aree geografiche di approvvigionamento; il miglioramento della competitività del sistema 
energetico nazionale e lo sviluppo delle infrastrutture nella prospettiva del mercato interno europeo; la 
promozione delle fonti rinnovabili di energia e dell’efficienza energetica e la sostenibilità ambientale 
nella produzione e negli usi dell’energia, anche ai fini di riduzione delle emissioni di gas ad effetto sera.  
10 Il disastro di Fukushima consiste in una serie di quattro distinti incidenti occorsi presso la centrale 
nucleare omonima a seguito del terremoto e maremoto del Tōhoku dell’11 marzo 2011. 
11 Abrogazione avvenuta ad opera del D.l. 34/2011.  
12 L’art. 5, c. 8 della legge 26 maggio 2011, n. 75 dettava una nuova norma sulla Strategia Energetica 
Nazionale depurata da riferimenti all’energia nucleare, che veniva abrogato dal referendum tenutosi il 
12-13 giugno 2011, che ha determinato il venir meno del citato comma 8. 
13 Si fa riferimento alle disposizioni contenute nell’art. 1, c. 2 del D.lgs. 93/2011 (che contiene un 




Tale origine normativa esprime bene il significato che la 
programmazione deve assumere, ovvero concretizzare e perseguire le priorità 
esplicitate dalla disciplina europea indicando gli adempimenti, le misure 
operative e le scelte di localizzazione adeguate a conseguirle14. 
La nuova “Strategia Energetica Nazionale: per un’energia più 
competitiva e sostenibile” è stata approvata l’8 marzo 2013, dopo un ampio 
processo di consultazione pubblica avviata a metà ottobre che ha visto 
coinvolte tutte le parti interessate15. Tale provvedimento legislativo è stato 
predisposto dal Ministro dello Sviluppo Economico di concerto con il 
Ministro dell’Ambiente e della Tutela del Territorio e del Mare, dopo oltre 20 
anni dall’approvazione dell’ultimo aggiornamento al Piano Energetico 
Nazionale (vedi supra cap. II, par. 1) che risale all’agosto 1988.  
Tale slittamento semantico, dal sostantivo Piano a quello di Strategia, 
esprime la difficoltà, in sede politica, di rendere conciliabili l’attività economica 
liberalizzata e la sua necessaria sottoposizione ad una forma di 
programmazione pubblica. Si tratta, dunque, di una programmazione con un 
significato più ampio e complesso rispetto a quella di carattere generale 
intrapresa nel nostro Paese a partire dalla metà degli anni Settanta, che aveva 
l’unica finalità di legittimare il ricorso alla fonte nucleare, senza alcuna 
ambizione di soddisfare interessi pubblici ulteriori16. 
                                                                                                                                                   
energetica nazionale).  
14 M. COCCONI, La regolazione dell’energia rinnovabile, cit., p. 14. 
15 Sono stati coinvolti il Parlamento, l’Autorità per l’Energia e Antitrust, la Conferenza Unificata, il 
Cnel, la Commissione europea, oltre 100 associazioni di categoria, le parti sociali e sindacali, 
associazioni ambientaliste e di consumatori, enti di ricerca e centri di studi.  




La SEN è, dunque, un documento di carattere politico in cui vengono 
individuate le principali direttrici relative ai temi connessi all’energia, che lo 
Stato italiano intende perseguire nel medio-lungo e lunghissimo periodo. 
La nuova Strategia, così come evidenza il Ministro dello Sviluppo 
Economico, ha la funzione di “consentire un’evoluzione graduale ma 
significativa del sistema ed il superamento degli obiettivi europei 20-20-20” 
attraverso sette priorità “con specifiche misure a supporto avviate o in corso di 
definizione” per il loro raggiungimento nel “medio-lungo periodo, ovvero per 
il 2020”. Nella sostanza si tratta di investimenti privati, solo in parte supportati 
da incentivi pubblici, con un notevole impatto in termini di competitività e 
sostenibilità del sistema17.  
 
2. Il ruolo dei certificati bianchi nella liberalizzazione del mercato 
Poche settimane prima del varo ufficioso della Strategia, il governo ha 
deciso di dare attuazione ad un ampio programma nazionale che consentisse di 
raggiungere, e possibilmente superare, gli obiettivi europei di riduzione del 
consumo di energia primaria nel 2020, tenendo conto delle ulteriori e 
diversificate modalità di sostegno dell’efficienza energetica, introdotti di 
recente nella normativa italiana. In questo modo ha favorito lo sviluppo 
dell’armonizzazione fra i vari strumenti, assicurando agli operatori un quadro 
normativo di riferimento stabile ed incentivando il meccanismo dei certificati 
                                                          
17 A. QUARANTA, La nuova Strategia energetica nazionale: la procrastinazione strutturata” delle sostenibilità 





È stato, così, pubblicato il D.m. 28 dicembre 201219. 
Il decreto introduce misure volte a potenziare l’efficacia complessiva del 
meccanismo dei certificati bianchi, confermando la priorità affidata al tema 
dell’efficienza energetica nella Strategia Nazionale. 
L’efficienza energetica, infatti, pur rappresentando il principale 
strumento per ridurre le emissioni inquinanti, aumentare l’indipendenza 
energetica, favorire la creazione di imprese ed incrementare l’occupazione, è, 
ancora oggi, un pilastro troppo spesso sottovalutato, nonostante sia una delle 
aree che più facilmente consentono azioni valide sia sul lato economico, che su 
quello ambientale, ed è per questo che risulta particolarmente efficace in un 
periodo di crisi20. 
Le imprese distributrici devono, pertanto, adottare misure di incremento 
dell’efficienza energetica negli usi finali dell’energia, secondo quantitativi 
determinati con decreto del ministro competente.  
Il D.m. 28 dicembre 2012 rappresenta, quindi, una tappa essenziale per il 
raggiungimento degli obiettivi nazionali di risparmio energetico definiti per il 
2016 dal Piano d’Azione sull’Efficienza Energetica, e segna le basi per 
realizzare, nel 2020, il target di efficienza previsto nella Strategia Energetica 
                                                          
18 A. QUARANTA, Le nuove regole sui certificati bianchi: novità chiarificatrici ma non sufficienti, in Ambiente & 
Sviluppo, 2013, fasc. 6, p. 551.  
19 Decreto del Ministro dello Sviluppo Economico di concerto col Ministro dell’Ambiente e con 
l’intesa della Conferenza Unificata del 28 dicembre 2012, detto anche decreto “Certificati Bianchi” 
recante Determinazione degli obiettivi quantitativi nazionali di risparmio energetico che devono essere perseguiti dalle 
imprese di distribuzione dell’energia elettrica e il gas per gli anni dal 2013 al 2016 e per il potenziamento del 
meccanismo dei certificati bianchi.  
20 A. QUARANTA, Gli Stati generali della Green Economy: settanta sfumature di verde, in Ambiente & 




Nazionale. Cerca, infatti, di rispondere a tutte queste esigenze, modificando, 
potenziando ed ampliando il meccanismo dei certificati bianchi, individuando 
gli obiettivi nazionali da raggiungere per il risparmio energetico nel triennio 
2013-2016, attraverso la definizione dei criteri, delle condizioni e delle 
modalità per la realizzazione dell’efficienza energetica21. 
In particolare, il sistema di incentivazione noto come Certificati Bianchi 
– il cui nome tecnico è Titoli di Efficienza Energetica (TEE) – è stato 
introdotto nel nostro ordinamento con i decreti ministeriali del 20 luglio 
200422.  
 Tali decreti si inseriscono nel processo di liberalizzazione del mercato 
dell’energia elettrica, definendo un quadro normativo e di incentivi innovativo 
rispetto alle precedenti politiche di risparmio.  
I certificati bianchi sono strumenti diretti a ridurre il consumo 
energetico: titoli negoziabili che certificano il conseguimento del risparmio 
negli usi finali di energia attraverso progetti ed interventi23 finalizzati 
all’efficienza energetica. 
I decreti stabiliscono che, ogni anno, siano fissati obiettivi obbligatori di 
risparmio, a favore dei consumatori finali, per i distributori di energia elettrica 
e le imprese distributrici di gas naturale. Il risparmio conseguito a seguito di 
interventi di miglioramento dell’efficienza energetica negli usi finali viene 
                                                          
21 A. QUARANTA, Le nuove regole sui certificati bianchi: novità chiarificatrici ma non sufficienti, cit., p. 553-554. 
22 Si tratta dei due decreti del Ministro per le attività produttive di concerto con il Ministro 
dell’ambiente e della tutela del territorio del 20 luglio 2004, sull’elettricità e sul gas. 
23 Come l’installazione di elettrodomestici o caldaie ad alta efficienza, interventi di isolamento termico 





premiato, infatti, con l’assegnazione di certificati bianchi che possono essere 
commercializzati. Le società possono assolvere l’obbligo realizzando interventi 
di risparmio energetico  che diano diritto ai certificati, oppure acquistare tali 
titoli da società terze. 
Ogni TEE equivale ad una tonnellata di petrolio equivalente (tep)24 
risparmiata25. Ogni anno, i distributori obbligati devono presentare all’AEEG 
la documentazione necessaria per ottenere la certificazione dei risparmi 
energetici conseguiti attraverso gli interventi realizzati presso gli utenti finali. 
L’Autorità valuta, così, i risparmi ottenuti ed autorizza il GME all’emissione 
dei certificati bianchi. I TEE sono emessi dal Gestore del Mercato Elettrico a 
favore dei distributori, delle società controllate dai distributori medesimi o a 
favore di società operanti nel settore dei servizi energetici (ESCO)26, con 
l’obiettivo di certificare la riduzione dei consumi conseguita attraverso gli 
                                                          
24 La tonnellata equivalente di petrolio (tep) è un’unita di misura dell’energia. In letteratura viene anche 
indicata come toe, dall’acronimo inglese Tonne of Oil Equivalent. Tale unità di misura è stata introdotta 
al fine di facilitare il confronto tra le varie fonti energetiche ed il petrolio. Corrisponde all’energia 
sviluppata dalla combustione di una tonnellata di petrolio. A causa della sua definizione, ad una tep 
non corrisponderebbe in teoria un valore univoco, dipendendo infatti dalla qualità di petrolio 
considerata. Per questo motivo il valore di una tep è stato fissato convenzionalmente dalla IEA 
(International Energy Agency) in 41.86 GJ.  
25 F. ARECCO, Titoli di Efficienza Energetica: il GME avvia il mercato, in Ambiente & Sviluppo, 2006, fasc. 
4, p. 355. 
26 Le Energy Service Company (anche dette ESCO) sono società che effettuano interventi finalizzati a 
migliorare l’efficienza energetica, assumendo su di sé il rischio dell’iniziativa e liberando il cliente finale 
da ogni onere organizzativo e di investimento. Sono nate negli Stati Uniti vero la fine degli anni 
Settanta a seguito della crisi energetica che aveva provocato bruschi aumenti dei prezzi dell’energia. Il 
primo riconoscimento formale, avvenuto in Italia, si rinviene nel D.m. 20 luglio 2004. Oggi, le ESCO, 
nell’ambito dei provvedimenti di attuazione del meccanismo dei certificati bianchi, sono state 
assimilate alle società di servizi energetici (con il solo vincolo di indicazione nello statuto). 
Il D. lgs 115/2008, che recepisce la direttiva europea 2006/32/CE relativa all’efficienza degli usi finali 
dell’energia e i servizi energetici, all’articolo 2 ha fornito la seguente definizione: “persona fisica o 
giuridica che fornisce servizi energetici ovvero altre misure di miglioramento dell’efficienza energetica 
nelle installazioni o nei locali dell’utente e, ciò facendo, accetta un certo margine di rischio finanziario. 
Il pagamento dei servizi forniti si basa, totalmente o parzialmente, sul miglioramento dell’efficienza 
energetica conseguito e sul raggiungimento degli altri criteri di rendimento stabiliti”. Le ESCO hanno 
la possibilità di ottenere un quantitativo di certificati bianchi in numero corrispondente all’efficienza 
energetica realizzata con i loro interventi, che rivenderanno alle società di distribuzione di elettricità e 
gas a cui è imposto per legge di realizzare determinate quote di efficienza energetica o di acquistare le 




interventi e i progetti di incremento dell’efficienza27. Per dimostrare di aver 
raggiunto tali obblighi e non incorrere in sanzioni dell’AEEG, i distributori 
devono consegnare annualmente28 all’Autorità un numero di titoli equivalente 
all’obiettivo predeterminato. 
Lo scambio dei certificati bianchi, in alternativa alla realizzazione dei 
progetti, può avvenire tramite contratti bilaterali oppure mediante l’apposita 
borsa istituita presso il Gestore del Mercato Elettrico. 
A settembre 201129, con l’intento di adeguare il sistema dei certificati 
bianchi alle strategie definite nei Piani nazionali per le fonti rinnovabili e per 
l’efficienza energetica, pubblicati dal Governo in vista degli obiettivi previsti 
dal Pacchetto energia-clima 20-20-20, l’Autorità ha avviato una revisione 
complessiva della regolazione tecnica del meccanismo, modificandone le Linee 
guida. Le nuove disposizioni sono entrate in vigore dal 1° novembre 2011. 
Fino ad allora, il sistema dei certificati bianchi era gestito dall’Autorità per 
l’Energia Elettrica e il Gas. Con l’emanazione del D.m. 5 settembre 2011, è 
stata introdotta una nuova forma di certificati riconosciuti esclusivamente alla 
cogenerazione ad alto rendimento. Sono assolutamente analoghi ai precedenti, 
ma sono gestiti, non più dall’Autorità, ma dal Gestore dei Servizi Energetici, il 
quale ha diritto al loro ritiro. 
Il D.m. 28 dicembre 2012 introduce, invece, novità significative a partire 
dai soggetti obbligati, che sono individuati dall’art. 3, nei distributori di energia 
                                                          
27 M. ANTINUCCI, I titoli di efficienza energetica e il sistema di risparmio energetico in Italia, in Ambiente, 2003, 
fasc. 1, p. 46. 
28 Entro il 31 maggio di ogni anno.  
29 Decreto del Ministro dello Sviluppo Economico del 5 settembre 2011 recante Definizione del nuovo 




elettrica e gas naturale che, alla data del 31 dicembre di due anni antecedenti a 
ciascun anno d’obbligo, abbiano connessi alla propria rete più di 50.000 utenti 
finali e tutta una serie di soggetti che possono volontariamente30 accedere al 
meccanismo. 
Gli obiettivi quantitativi nazionali, per il quadriennio 2013-2016, sono 
indicati, analiticamente, nell’art. 4, che ha accolto, solo parzialmente, le 
osservazioni sollevate in sede di conferenza unificata, laddove si prevedeva una 
diversa modulazione degli stessi, nei diversi anni, con un risparmio energetico 
più marcato31.  
Vengono, inoltre, approvate 18 nuove schede tecniche che disciplinano 
specifiche tipologie di interventi per la misurazione, la verifica e 
quantificazione dei risparmi energetici32. 
A partire dal 3 febbraio 2013 è stata trasferita dall’Autorità per l’energia 
elettrica e il gas al GSE l’attività di gestione, valutazione e certificazione dei 
risparmi correlati a progetti di efficienza energetica condotti nell’ambito del 
meccanismo dei certificati bianchi33. Per svolgere questa attività il GSE si 
avvale del supporto di ENEA e di RSE34, tenendo conto delle rispettive 
competenze.  
                                                          
30 Si tratta delle Società di Servizi Energetici (SSE) e quelle con l’obbligo di nomina dell’energy manager 
(SEM), le società controllate dai distributori obbligati, i distributori di energia elettrica e di gas non 
soggetti all’obbligo ed infine le imprese operanti nei settori industriale, civile, terziario, agricolo, 
trasporti e servizi pubblici, compresi gli enti pubblici, purché provvedano alla nomina dell’energy 
manager o siano certificati ISO 50001 e mantengano in essere queste condizioni per tutta la durata della 
vita tecnica dell’intervento. 
31 A. QUARANTA, Le nuove regole sui certificati bianchi: novità chiarificatrici ma non sufficienti, cit., p. 554. 
32 Art. 12, c. 2 del D.m. 28 dicembre 2012.  
33 Art. 5, c. 1 del D.m. 28 dicembre 2012.  
34 Ricerca sul Sistema Energetico (RSE S.p.a.) è una società per azioni italiana, istituita nel 2005 e 
controllata dal Gestore dei Servizi Energetici, per lo sviluppo di attività di ricerca nel settore elettro-




Con il supporto di ENEA, il GSE verifica, inoltre, la corretta esecuzione 
tecnica ed amministrativa dei progetti che hanno ottenuto certificati 
bianchi, con verifiche a campione sulla regolare esecuzione delle iniziative 
e sulla loro conformità al progetto approvato, attraverso sopralluoghi in corso 
d’opera o ispezioni in sito durante la realizzazione del progetto o nel corso 
della sua vita utile35.  
Nel nuovo meccanismo sono stati introdotti anche i grandi progetti36, 
per i quali il proponente deve richiedere al Ministro dello Sviluppo Economico 
l’attivazione della procedura di valutazione, ai fini dell’accesso al meccanismo 
dei TEE, presentando il progetto d’intervento37.  
Sono state, infine, modificate le regole sulla cumulabilità, attraverso la 
predisposizione di uno schema più restrittivo rispetto al passato, in analogia 
con quanto effettuato medio tempore, in relazione ad altre forme di 
incentivazione per le fonti rinnovabili38: i certificati bianchi emessi per progetti 
presentati dopo il 3 gennaio 2013 non sono cumulabili con “altri incentivi 
comunque denominati, a carico delle tariffe dell’energia elettrica e del gas e 
con altri incentivi statali, fatto salvo, nel rispetto delle rispettive norme 
operative, l’accesso a fondi di garanzia e fondi di rotazione, contributi in conto 
                                                          
35 Art. 14, c. 1 del D.m. 28 dicembre 2012.  
36 I grandi progetti sono definiti dall’art. 2, c. 2, lett. d) del D.m. 28 dicembre 2012 come “progetti di 
efficientamento energetico realizzati su infrastrutture, su processi industriali o relativi ad interventi 
realizzati nel settore dei trasporti, che generano, nell’arco di un anno  dalla loro implementazione, 
risparmi, anche potenziali, superiori o uguali a 35000 tep”. 
37 Per la quantificazione dei risparmi conseguiti attraverso i grandi progetti e il conseguente rilascio dei 
certificati bianchi, il decreto prevede uno specifico atto interministeriale (del Ministero dello Sviluppo 
Economico e del Ministero dell’Ambiente e della Tutela del Territorio e del Mare) da definire, previo 
parere della regione territorialmente interessata, sulla base dell’istruttoria tecnico-economica effettuata 
dal GSE con il supporto di ENEA ed RSE.  




interesse e detassazione del reddito d’impresa riguardante l’acquisto  di 
macchinari e attrezzature”39.  
L’Italia è stata la prima nazione al mondo ad avere applicato il 
meccanismo dei certificati bianchi, un sistema alquanto complesso che 
produce un rilevante incremento dell’efficienza negli usi finali di energia, 
imponendo obiettivi di risparmio energetico ai grandi distributori di elettricità 
e di gas.  Con oltre 21.000 progetti valutati per quasi sei milioni di titoli 
rilasciati e  2.350.000 tep/anno risparmiati solo nel 201340 e 890 proposte di 
progetti ricevute, soltanto, tra dicembre e febbraio 2014, il mercato dei Titoli 
di Efficienza Energetica ha segnato un volume di scambi ampiamente in linea 
con le aspettative governative. 
Lo scorso dicembre ENEA ha stipulato una convenzione con il GSE 
che la impegnerà nei controlli e nelle ispezioni per la verifica della corretta 
esecuzione tecnico-amministrativa dei progetti finora approvati, in aggiunta 
all’istruttoria delle proposte. L’accordo con GSE introduce un’altra novità 
assoluta, le penali: un malus nel caso non vengano rispettati i tempi stabiliti per 
la lavorazione delle proposte. 
Le maggiori responsabilità attribuite all’ENEA, da tale recente 
convenzione, permetteranno una diffusione sempre più ampia e capillare delle 
opportunità offerte dai certificati bianchi, che sono protagonisti attesi anche 
                                                          
39 Art. 10 del D.m. 28 dicembre 2012 secondo l’analisi di A. QUARANTA, Le nuove regole sui certificati 
bianchi: novità chiarificatrici ma non sufficienti, cit., p. 557. 
40 Dati estratti dal Rapporto annuale sul mercato dei certificati bianchi a cura del GSE presentato al 




quest’anno nello scenario del risparmio energetico41. 
 
3. La “struttura strategica”: obiettivi chiave per il settore 
La Strategia Energetica Nazionale è strutturata in modo sicuramente 
strategico: inizia con una sintesi dei messaggi chiave, attraverso un’analisi 
approfondita del contesto internazionale ed italiano, ed un’elencazione 
sintetica degli obiettivi, volti a dichiarare dove si vuole arrivare, in due precisi e 
distinti archi di tempo. 
In questo scenario, come detto precedentemente, c’è la presa di 
coscienza del ruolo del settore energetico come propulsore della crescita 
sostenibile, delle sfide che occorre lanciare alle dinamiche dei prezzi nei settori 
delle infrastrutture e della competitività del sistema-Italia42.  
L’energia ha un impatto determinante su i costi di imprese e famiglie: la 
bolletta energetica è un fattore di competitività per le aziende italiane che si 
trovano a combattere direttamente con i rivali internazionali, soggetti a costi 
energetici spesso molto inferiori43. L’Italia dipende, inoltre, per il proprio 
fabbisogno energetico, dall’importazione di combustibili per più dell’80%. 
Questa situazione di significativa dipendenza rende l’Italia vulnerabile ad 
                                                          
41 ENEA, Ottenere i titoli di efficienza energetica. Velocemente, sicuramente alla luce del Decreto 28 dicembre 2012, 
Guida Operativa del 17 marzo 2014. 
42 A. QUARANTA, La nuova Strategia energetica nazionale: la procrastinazione strutturata” delle sostenibilità 
(parte prima), p. 664. 
43 Ad esempio, il costo medio dell’energia elettrica al MWh per un consumatore industriale con 
consumi tra i 2.000 e i 20.000 MWh/anno, arriva ad essere fino al 25% superiore a quello dei 





eventi esterni incontrollabili, e grava pesantemente sul bilancio del Paese44. 
Infine, il settore energetico ha un ruolo fondamentale nel garantire elevati 
standard di qualità ambientali, in termini di utilizzo sostenibile di risorse scarse, 
di salubrità dell’ambiente in cui viviamo e di preservazione paesaggistica e 
dell’ecosistema.  
Il settore dell’energia rappresenta, quindi, un potenziale volano di ripresa 
economica: è in continua espansione, a livello mondiale, ed è caratterizzato da 
elevati tassi di investimento45 ed una crescente innovazione. A tale proposito, il 
nostro Paese è ben posizionato su diverse aree di opportunità, sia nel settore46 
della green economy (vedi infra cap. VI, par. 3), sia nelle aree più tradizionali. 
 Viene, infatti, evidenziato nella Strategia che “rilanciare la competitività 
non implica un compromesso con le scelte di sostenibilità ambientale che sono 
state fatte con l’adesione agli obiettivi europei per il 2020 e con la definizione 
del percorso di decarbonizzazione verso il 2050. Al contrario, è necessario che 
competitività e sostenibilità ambientale vadano a braccetto”47. 
Ecco perché è stato indispensabile lavorare alla definizione di una 
Strategia Energetica Nazionale che esplicitasse in maniera chiara gli obiettivi 
principali da perseguire, tracciasse le scelte di fondo e definisse le priorità 
d’azione. 
In termini temporali, la Strategia si focalizza su due orizzonti: uno di 
medio-lungo termine al 2020, in cui si definiscono più in dettaglio gli obiettivi, 
                                                          
44 Nel 2011 la fattura energetica è stata pari a 62 miliardi di euro per il nostro Paese.  
45 Si pensi che da qui al 2035 la IEA (International Energy Agency) stima 38 mila miliardi di dollari di 
investimento nel settore.   
46 Si tratta dei settori delle energie rinnovabili, efficienza energetica e mobilità sostenibile. 




si identificano specifiche priorità d’azione e concrete iniziative a supporto, e si 
delineano le previsioni di evoluzione del settore.  
I redattori della SEN hanno preferito utilizzare questo come il principale 
orizzonte temporale in quanto consente di avere un sufficiente grado di libertà 
per poter definire una direzione di sviluppo. Allo stesso tempo, consente di 
definire le priorità e gli interventi con una certa concretezza – cosa difficile da 
fare se fosse stato utilizzato, esclusivamente, un orizzonte di lunghissimo 
termine – costringendo la classe politica a compiere delle scelte tra alternative 
possibili o a trovare delle sintesi efficaci, assicurando, bensì, la coerenza delle 
decisioni che devono essere prese nel breve termine con le scelte di fondo di 
più lungo periodo.   
L’altro riferimento temporale è rappresentato dall’orizzonte di 
lunghissimo termine al 2050, il quale consente di definire gli orientamenti del 
Paese sulle scelte di fondo, ed identificare ed anticipare le principali 
implicazioni e i possibili scenari evolutivi, in particolare, per settori come la 
ricerca, con orizzonti di sviluppo strutturalmente lunghi48.  
Coerentemente con quello che è il contesto internazionale e con le sfide 
e i punti di forza del sistema energetico italiano, la nuova Strategia si incentra 
su quattro obiettivi principali., da raggiungere nel medio-lungo periodo, 
ovvero entro il 2020. 
Ridurre il differenziale di costo per i cittadini e le imprese è il primo 
obiettivo, considerate le priorità del Paese di diventare più competitivo e di 
                                                          




crescere di più e in maniera sostenibile. Questa è l’area nella quale si parte da 
un maggior svantaggio e per la quale sono, quindi, necessari i maggiori sforzi.  
Data la natura strutturale del nostro divario di costo, le azioni da 
intraprendere mostreranno i loro effetti progressivamente nell’orizzonte di 
medio periodo. Per raggiungere questo obiettivo è, infatti, essenziale 
l’allineamento dei prezzi del gas49 e, in parallelo, il contenimento delle diffuse 
inefficienze nel sistema che determinano prezzi sempre più elevati. Ridurre i 
costi e i prezzi dell’energia vuol dire non solo restituire competitività alle 
imprese sui mercati internazionali ed una maggiore capacità di spesa ai 
cittadini, ma anche offrire una prospettiva di esportazione – o di riduzione 
delle importazioni – al nostro parco di generazione elettrica.  
In un orizzonte di più lungo periodo (2030-2050), in cui il Paese, 
prevedibilmente, sarà pienamente integrato con l’Europa in termini di costi e 
prezzi energetici, sarà prioritario assicurare che il percorso di 
decarbonizzazione venga realizzato in modo da non compromettere la 
competitività del sistema italiano ed europeo nei confronti delle principali 
economie mondiali. 
Il secondo obiettivo è quello del raggiungimento e superamento degli 
obiettivi ambientali e di carbonizzazione europei, che costituiscono un 
elemento chiave dello sviluppo sostenibile che il Paese intende perseguire. Ciò 
implica, da un lato, il superamento degli obiettivi definiti dal Pacchetto clima-
energia 20-20-20, dall’altro, un’attiva partecipazione alla definizione del 
                                                          




percorso di decarbonizzazione della Roadmap al 205050. Il benessere delle 
generazioni future, in termini ambientali ma anche di competitività industriale 
e di funzionamento complessivo della società, dipenderà in larga parte dalle 
risposte che verranno date per prevenire ed adattare il sistema alle sfide 
imposte dal cambiamento climatico.  
Occorre, poi, puntare sulla sicurezza e l’indipendenza 
dell’approvvigionamento, soprattutto nel settore del gas, ma anche in quello 
elettrico. Questo obiettivo si articola, da un lato, nella riduzione dei livelli di 
importazione di combustibili fossili e di elettricità, così da diminuire 
complessivamente il livello di dipendenza e migliorare la nostra situazione 
commerciale. Dall’altro lato, si esplica attraverso la diversificazione delle fonti 
di approvvigionamento, essenziale per minimizzare i rischi, soprattutto nel 
settore del gas, e nell’ottimizzazione della flessibilità della fornitura, per 
rispondere alle necessità del consumo e alle riduzioni impreviste nelle 
importazioni51. 
Infine, quarto ed ultimo obiettivo è quello di favorire la crescita 
economica sostenibile attraverso lo sviluppo del settore energetico. La 
realizzazione della Strategia comporta importanti investimenti52 ed 
innovazione tecnologica e rappresenta, quindi, un’opportunità di crescita del 
                                                          
50 Si tratta di una  Comunicazione della Commissione europea, l’Energy Roadmap 2050, approvata il 15 
dicembre 2011, COM(2011) 885/2, nella quale vengono mostrati i possibili scenari di evoluzione del 
sistema energetico per il raggiungimento della sostenibilità nel lungo termine. La Energy Roadmap 
2050 fa seguito ad una tabella di marcia più generale pubblicata a marzo 2011, per un’economia 
decarbonizzata, dove tutti i settori – non solo energia, ma anche trasporti, edilizia, industria ed 
agricoltura – concorrono alla riduzione delle emissioni inquinanti. 
51 Ad esempio attraverso lo stoccaggio del gas.  
52 Si tratta di investimenti da parte dei privati, sia in settori della green economy, sia in quelli tradizionali 




settore stesso. Considerando anche le notevoli opportunità internazionali che 
si presenteranno, nelle aree in cui vantiamo tradizione e competenze, quello 
della crescita industriale del settore rappresenta un obiettivo intrinseco nella 
Strategia Energetica, che si propone, quindi, di favorire le ricadute sulla filiera 
nazionale degli interventi, in tutte le aree d’azione. In questo ambito, 
particolare attenzione va rivolta alla crescita di tutti i segmenti dell’economia 
“verde”, di cui è importante saper sfruttare appieno il potenziale53.  
 
4. (segue) … le priorità d’azione 
Per raggiungere gli obiettivi descritti nel medio-lungo termine (2020), la 
Strategia Energetica Nazionale si articola in sette priorità, per la realizzazione 
delle quali sono state definite specifiche misure. 
L’efficienza energetica rappresenta la prima priorità, la quale contribuisce 
contemporaneamente al raggiungimento di tutti gli obiettivi della SEN: la 
riduzione dei costi energetici, delle emissioni e dell’impatto ambientale, il 
miglioramento della sicurezza e l’indipendenza di approvvigionamento e lo 
sviluppo della crescita economica. Al centro delle politiche energetiche vi è, 
quindi, la promozione di un grande ed articolato programma nazionale di 
efficienza energetica che consenta di superare gli obiettivi europei predisposti 
per il 2020 e di perseguire “una leadership industriale per catturare la crescita del 
settore in Italia e all’estero”54. 
Anche se l’Italia “presenta già performance elevate rispetto ad altri paesi 
                                                          
53 Strategia Energetica Nazionale: per un’energia più competitiva e sostenibile, 2013, p. 25-26.  




europei”55 rimane, tuttavia, un potenziale di miglioramento importante, che 
può essere conseguito attraverso interventi che abbiano un ritorno economico 
positivo sia per il Paese sia per i singoli cittadini, ma che, fino ad ora, non è 
stato adeguatamente sfruttato, soprattutto a causa delle numerose barriere 
all’adozione di tecnologie per l’efficientamento. Si tratta di barriere – come ha 
sottolineato il MSE – di origine economico-amministrativo-psicologica56, 
privatistica57 ed industriale58. 
Superare tali ostacoli è la prima necessità in quest’area. Già nel 2012 sono 
state avviate alcune azioni, tra cui il prolungamento delle detrazioni fiscali, 
l’introduzione del “Conto Termico”59, e la definizione dei nuovi obiettivi di 
risparmio da conseguire entro il 2016 attraverso i Certificati Bianchi (vedi supra 
cap. V, par. 2).  
Più in generale, è fondamentale razionalizzare e rafforzare strumenti e 
azioni dedicate a ciascun settore di mercato, sia attraverso il rafforzamento di 
                                                          
55 L’Italia ha adottato un Piano d’Azione sull’Efficienza Energetica che ha permesso un risparmio di 
circa 4 Mtep/anno e vanta una consolidata tradizione industriale in molti settori strettamente correlati 
all’efficienza energetica (caldaie, motori, inverter, smart grid, edilizia, etc.). 
56 In ambito civile, infatti, sono gli elevati investimenti iniziali, uniti alla scarsa consapevolezza dei 
potenziali risparmi e alla difficoltà di accesso agli incentivi a scoraggiare le decisioni dei piccoli 
consumatori. 
57 Per quanto riguarda la Pubblica Amministrazione, l’MSE evidenzia che l’impossibilità di accedere a 
sistemi di detrazione fiscale e le difficoltà di autofinanziamento richiederebbero un ampio ricorso al 
modello ESCO, un sistema che, a causa della difficile contrattualizzazione dell’allocazione dei costi e 
del rischio tra le diverse parti rende molto difficile la realizzazione degli interventi in questo settore, 
che si vorrebbe facesse da esempio e da guida per il resto dell’economia (nonostante la limitata 
incidenza sui consumi totali). 
58 Un settore caratterizzato dalla limitata disponibilità di competenze interne specializzate, soprattutto 
per le aziende medio-piccole, dalla scarsità di attori specializzati per interventi spesso complessi e da 
una bassa propensione a realizzare interventi con tempi di payback spesso relativamente lunghi.  
59 Il Conto Termico è un meccanismo di incentivazione che è stato introdotto dal D.m. 28 dicembre 
2012 (cd. decreto “Conto Termico”) recante Incentivazione della produzione di energia termica da fonti 
rinnovabili ed interventi di efﬁcienza energetica di piccole dimensioni. Ha lo scopo di promuovere interventi tesi a 





strumenti già esistenti, sia con l’introduzione di nuovi60. 
Lo sviluppo di un mercato competitivo del gas e la possibilità per l’Italia 
di diventare il principale hub61 sud-europeo rappresentano la seconda priorità 
della Strategia, elemento chiave per consentire al Paese di recuperare 
competitività e migliorare il suo profilo di sicurezza. 
L’Europa, nei prossimi vent’anni, sarà caratterizzata da un significativo 
aumento di importazione di gas62, causato dalla riduzione della produzione 
europea dovuta al rapido declino delle produzioni nel Mare del Nord e nel 
resto dell’Europa, e dall’incremento della domanda in seguito alla progressiva 
sostituzione di carbone e nucleare per ragioni ambientali e di politica 
energetica. 
L’Italia è il Paese che, in Europa, è più dipendente dalle importazioni63  
di gas, trovandosi in una situazione caratterizzata da un sistema di prezzi 
molto elevato a causa della struttura contrattuale e da un margine di sicurezza 
                                                          
60 In coerenza con quanto previsto dalla direttiva 2012/27/CE sull’efficienza energetica si tratta dei 
seguenti strumenti: il rafforzamento di standard minimi, delle normative e delle relative azioni di 
controllo e sanzione, in particolare per quanto riguarda l’edilizia, il settore dei trasporti e l’insieme dei 
prodotti rientranti nel campo di azione della direttiva Ecodesign (2009/125/CE), rafforzando anche le 
azioni di controllo e sanzione. L’estensione nel tempo di detrazioni fiscali, da dedicare in modo 
specifico al settore delle ristrutturazioni civili (le detrazioni al 55% sono ad esempio una misura 
recentemente prolungata). L’introduzione di un’incentivazione diretta per gli interventi della Pubblica 
Amministrazione – impossibilitata ad accedere al meccanismo delle detrazioni fiscali – tramite il cd. 
Conto Termico recentemente emanato. Infine, il rafforzamento degli obiettivi e del meccanismo dei 
Certificati Bianchi potrà essere prevalentemente dedicato ai settori industriale e dei servizi, alla 
promozione di interventi in ambito infrastrutturale in settori finora poco interessati (ICT, nella 
distribuzione, nei trasporti).  
61 Gli hub sono punti di snodo tra due o più gasdotti di compagnie diverse, generalmente collocati alla 
frontiera tra due stati, dove nascono centri di contrattazione e compravendita del gas che viene 
smistato tra i vari sistemi. Ci sono anche hub virtuali, non associati a snodi fisici ma ad un sistema 
infrastrutturale nazionale o regionale. I principali in Europa sono il National Balancing Point britannico, 
il Ttf olandese e lo Zeebrugge belga, il NCG VTP tedesco e il PEG francese. In Italia dal 2003 c’è il 
PSV, Punto di Scambio Virtuale, un sistema elettronico di scambio e cessione di capacità di trasporto 
e di gas immesso nella rete di gasdotti. 
62 Circa 190 miliardi di metri cubi in più, seconda l’IEA.  




di copertura giornaliera ancora insufficiente.  
Per superare tale situazione, è stata prevista la possibilità di mantenere in 
funzione transitoriamente alcune centrali elettriche che utilizzano combustibili 
diversi dal gas e di fare ancora ricorso, anche se temporaneamente, alle misure 
di contenimento dei consumi da parte del settore industriale64.  
Lo strumento per il superamento di tali criticità è la creazione di un 
mercato competitivo ed efficiente, pienamente integrato a quello europeo65. Al 
fine di assicurare l’implementazione efficiente ed efficace di questa strategia, il 
quadro normativo, regolatorio ed infrastrutturale nazionale deve evolvere in 
modo da assicurare una progressiva diversificazione delle fonti di 
approvvigionamento. 
È, inoltre, necessario un allineamento dei prezzi italiani con quelli 
europei, così che il prezzo più competitivo possa consentire, al nostro Paese, 
di diventare un importante crocevia per l’ingresso di gas dal sud verso il Nord 
Europa66. 
Lo sviluppo sostenibile delle energie rinnovabili costituisce la terza 
priorità della SEN; in tale ambito, le scelte di fondo sono rappresentate dal 
superamento degli obiettivi di produzione europei 20-20-20, con un più 
equilibrato bilanciamento tra le diverse fonti rinnovabili, ed il rapido 
                                                          
64 Tutto questo nonostante il rispetto formale della regola “N-1” introdotta dal regolamento CE n. 
994/2010 che stabilisce che ogni Stato membro deve essere in grado di garantire le forniture a tali 
clienti nelle peggiori condizioni di domanda invernale anche in assenza della maggiore delle fonti di 
approvvigionamento, per un periodo di tempo determinato.    
65 A. QUARANTA, La nuova Strategia energetica nazionale: la “procrastinazione strutturata” delle sostenibilità 
(parte prima), p. 668. 




raggiungimento della grid parity67, nonché dallo sviluppo e dal potenziamento 
della filiera economica nazionale. In particolare, per quanto riguarda il settore 
elettrico, l’obiettivo è quello di raggiungere una progressiva integrazione con il 
mercato e la rete elettrica, sviluppando le rinnovabili fino ad arrivare a coprire 
il 35-38% del fabbisogno, diventando, così, la prima componente del mix di 
generazione elettrica in Italia68. 
Nel fare ciò è, però, di grande importanza contenere la spesa in bolletta, 
che grava su imprese e famiglie, allineando il livello degli incentivi ai valori 
europei e spingendo lo sviluppo dell’energia rinnovabile termica, che ha un 
buon potenziale di crescita e costi specifici inferiori a quella elettrica. 
Occorrerà, inoltre, orientare la spesa verso le tecnologie e i settori più virtuosi, 
ossia con maggiori ritorni in termini di benefici ambientali69. 
Le energie rinnovabili rappresentano, infatti, un segmento centrale di 
quella green economy che è sempre più considerata, anche a livello internazionale, 
un’opportunità per la ripresa economica70. 
Il mercato elettrico italiano sta attraversando una fase di profonda 
trasformazione, guidata da numerosi cambiamenti71. In tale contesto, la quarta 
priorità prevista dalla Strategia è rappresentata dallo sviluppo delle 
infrastrutture e del mercato elettrico. In tale ambito le scelte di fondo sono 
                                                          
67 La grid parity rappresenta, in un sistema energetico, il momento in cui l’energia elettrica prodotta da 
fonti rinnovabili ha lo stesso o minore costo dell’energia prodotta da fonti tradizionali, cioè le fonti 
fossili.  
68 A. QUARANTA, La nuova Strategia energetica nazionale: la procrastinazione strutturata” delle sostenibilità 
(parte prima), p. 666. 
69 In tal senso viene posta particolare attenzione al riciclo e alla valorizzazione energetica dei rifiuti. 
70 Strategia Energetica Nazionale: per un’energia più competitiva e sostenibile, 2013, p. 71 e ss.  
71 Solo per citare i più evidenti: la frenata della domanda, la grande disponibilità di capacità di 
produzione termoelettrica e l’incremento della produzione rinnovabile, avvenuto con un ritmo 




orientate ad allineare i prezzi72 e i costi dell’elettricità ai valori europei, e ad 
assicurare la piena integrazione a livello comunitario, attraverso la realizzazione 
di nuove infrastrutture e l’armonizzazione delle regole di funzionamento dei 
mercati.  
“Per cogliere le opportunità derivanti dall’integrazione europea senza 
subirne solo i vincoli, si ritiene necessario lavorare per armonizzare il nostro 
sistema attuale al contesto europeo ed assicurarsi che tutte le scelte future 
assunte a livello nazionale convergano verso regole condivise, assicurando al 
contempo una piena partecipazione ed influenza nelle decisioni prese in sede 
comunitaria”73. In particolare, si ritiene che debba essere dedicata 
un’attenzione strategica alla definizione dei contenuti dei codici di rete 
europei74 e della governance del mercato, anche al fine di valorizzare le specificità 
del sistema italiano, attraverso un confronto periodico con gli operatori del 
settore75.  
                                                          
72 I prezzi dell’elettricità sono notevolmente più alti della media europea per quattro ragioni: in primo 
luogo, il mix di generazione elettrica, che in Italia è basato principalmente su gas e rinnovabili (quasi 
l’80%) e si differenzia per l’assenza di nucleare e la bassa incidenza di carbone, che possono, invece, 
offrire costi inferiori; in secondo luogo, i prezzi all’ingrosso del gas – più alti rispetto a quelli europei – 
hanno determinato un incremento su i costi della produzione elettrica di una centrale CCGT (Combined 
Cycle Gas Turbine) rispetto all’analoga produzione europea; in terzo luogo, gli incentivi alla produzione 
rinnovabile elettrica, predisposti dal meccanismo dei certificati verdi, sono pari a oltre 10 miliardi di 
euro l’anno incidendo, già oggi, per oltre il 20% della bolletta elettrica totale e sono destinati ad 
aumentare; infine, la presenza di inefficienze e colli di bottiglia nella rete (con un sovra-costo stimato 
di circa 500-600 milioni di euro l’anno per il sistema), come ad esempio quelli tra le isole maggiori e il 
continente, che determinano ancora un significativo differenziale di prezzo e costituiscono aree dove 
la concorrenza e le dinamiche di mercato sono limitate da vincoli strutturali. 
73 Strategia Energetica Nazionale: per un’energia più competitiva e sostenibile, 2013, p. 99. 
74 I Codici di rete definiscono e armonizzano numerose regole per la rete elettrica, in particolare per le 
questioni transfrontaliere che riguardano le connessioni degli impianti di generazione, l’integrazione 
dei mercati e la gestione delle congestioni tra le reti, la sicurezza e l’interoperabilità delle reti di 
trasmissione. Il Regolamento CE n. 714/2009 attribuisce a ENTSO-E, la Rete Europea dei Gestori di 
rete dei sistemi di trasmissione di energia elettrica, il compito di elaborare tali codici, sulla base di un 
elenco di priorità annuali definite dalla Commissione Europea, in conformità con gli orientamenti 
adottati dall’ACER. 
75 A. QUARANTA, La nuova Strategia energetica nazionale: la procrastinazione strutturata” delle sostenibilità 




È, inoltre, essenziale continuare a sviluppare il mercato elettrico libero ed 
integrare la produzione rinnovabile, eliminando progressivamente tutte le 
inefficienze del mercato stesso ed assorbendo gradualmente la sovraccapacità 
produttiva attuale. Per integrare al meglio la crescente capacità rinnovabile è, 
invece, necessario affrontare sia le problematiche di rete dovute all’eccesso di 
produzione, sia quelle di sicurezza del sistema76. 
La raffinazione e la distribuzione dei carburanti sono un settore di 
grande importanza per il nostro Paese, la cui ristrutturazione costituisce la 
quinta priorità della Strategia Energetica Nazionale. 
Si tratta di un settore in difficoltà, sia per ragioni congiunturali77, sia 
soprattutto strutturali, dato il calo dei consumi e la sempre più forte 
concorrenza internazionale, da parte di impianti di raffinazione localizzati 
soprattutto in Asia. Il comparto produttivo necessita, quindi, di una 
ristrutturazione, orientata verso prodotti di migliore qualità che porti, così, ad 
un assetto più competitivo e tecnologicamente più avanzato. 
Anche il settore della distribuzione dei carburanti soffre di importanti 
problemi strutturali: è caratterizzato da un’estrema frammentazione e 
numerosità di impianti di ridotte dimensioni, vecchi e di proprietà delle 
compagnie petrolifere. È, quindi, necessario un ammodernamento, mirato a 
rendere il settore più efficiente e competitivo, rafforzando, così, la tutela dei 
                                                          
76 Strategia Energetica Nazionale: per un’energia più competitiva e sostenibile, 2013, p. 86 e ss.  
77 Si fa riferimento al calo della domanda legato alla difficile situazione economica in cui versa il Paese 
e tutto il continente europeo, che determina minore traffico commerciale e privato su gomma. Negli 
ultimi 10 anni la domanda dei Paesi OCSE è calata del 5%, per cui il baricentro dei consumi e della 
raffinazione si sta spostando sul versante asiatico. A questa situazione si sono aggiunte le difficoltà 
causate dall’embargo delle forniture di greggio provenienti dall’Iran, che hanno comportato la 




consumatori, la trasparenza dei prezzi e la qualità del servizio offerto. Per 
rendere il mercato dei carburanti più concorrenziale ed incidere sul livello dei 
prezzi, la Strategia indica misure significative volte a liberalizzare il settore78 e 
razionalizzare la rete di carburanti e la contrattualistica79. 
L’Italia è altamente dipendente dall’importazione di combustibili fossili, 
ma, allo stesso tempo, dispone di ingenti quantità di gas e petrolio80. In questo 
contesto è doveroso far leva su tali risorse, incentivando la produzione 
sostenibile di idrocarburi nazionali, che costituisce, per l’appunto, la sesta 
priorità della Strategia. Ciò comporta notevoli benefici in termini 
occupazionali e di crescita economica, trattandosi di un settore in cui l’Italia 
vanta numerose competenze riconosciute. 
D’altra parte, ci si rende conto del potenziale impatto ambientale ed è, 
quindi, fondamentale la massima attenzione per evitare ricadute negative81. Per 
l’Italia, il modello di riferimento è quello dei Paesi scandinavi82, che hanno 
saputo coniugare un notevole sviluppo industriale, economico e sociale 
ponendo, però, grande attenzione ai temi della sicurezza e della salvaguardia 
dell’ambiente.  
In questa direzione, il Governo non intende, infatti, perseguire lo 
sviluppo di progetti in aree sensibili in mare o sulla terraferma, come quelli di 
                                                          
78 La liberalizzazione dovrebbe avvenire attraverso l’incremento delle modalità di servizio in self-service, 
la rimozione di molti vincoli sulle attività non-oil ed il loro ampliamento, il miglioramento della 
comunicazione e della trasparenza dei prezzi dei carburanti all’utente, l’eliminazione dei vincoli di 
esclusiva, nonché la revisione delle modalità di gestione dei pagamenti con moneta elettronica con la 
finalità di estendere tale tipo di pagamento, al fine di aumentare la sicurezza dei gestori e fornire un 
miglior livello di servizio al cliente.  
79 Strategia Energetica Nazionale: per un’energia più competitiva e sostenibile, 2013, p. 104 e ss.  
80 Le più importanti in Europa, dopo quelle dei Paesi nordici.  
81 Si pensi che l’Italia ha una storia di incidentalità tra le migliori al mondo. 





Per conseguire tale produzione sono necessari provvedimenti normativi 
che semplifichino gli iter autorizzativi e garantiscano sicurezza e tutela 
ambientale, ai quali è importante accompagnare iniziative di supporto del 
sistema, favorendo il rafforzamento dei poli tecnologici ed industriali84. 
Per facilitare il raggiungimento di tutti gli obiettivi precedenti, è 
necessario rendere più efficace e più efficiente il nostro sistema decisionale, la 
cui modernizzazione è l’oggetto della settima ed ultima priorità. Il nostro 
ordinamento è caratterizzato da procedure e tempi molto più lunghi e 
farraginosi di quelli degli altri Paesi con i quali ci confrontiamo.  
Per superare questa situazione è necessario rafforzare e coordinare la 
partecipazione italiana alla cd. fase ascendente85 dei processi internazionali, ma, 
soprattutto, comunitari, che determinano molte delle decisioni di lungo 
periodo, migliorare e semplificare il coordinamento orizzontale86 a livello 
nazionale ed attivare meccanismi di compartecipazione tra Stato e regioni87. 
 
 
                                                          
83 Lo shale gas, impropriamente definito come gas di scisto, è quel gas naturale ricavato da particolari 
rocce sedimentarie, perlopiù a base di argilla, che si sono formate in centinaia di milioni di anni in aree 
del pianeta coperte da acqua superficiale. Le rocce hanno imprigionato il gas e, fratturandole, si può 
estrarlo. Il termine shale gas viene comunemente utilizzato per indicare il particolare tipo di giacimento 
non convenzionale dal quale viene prodotto questo particolare tipo di gas. 
84 La produzione di idrocarburi ha portato alla nascita di distretti energetici in Emilia Romagna, 
Lombardia, Abruzzo, Basilicata e Sicilia. 
85 Per fase ascendente s’intende la modalità attraverso la quale il nostro Paese partecipa al processo di 
formazione degli atti di diritto comunitario; mentre la fase cd. discendente è quella che attiene 
all’attuazione della normativa e delle politiche dell’UE.  
86 Si fa riferimento alle modalità di interazione sui temi energetici in capo a tutti i protagonisti che 
ruotano attivamente nel settore: i diversi ministeri e i rapporti tra l’Esecutivo e l’Autorità per l’Energia 
Elettrica e il Gas nei settori regolati, nonché i gestori di reti e servizi.  




5. I possibili scenari evolutivi e le implicazioni per il sistema 
Far fronte alle problematiche relative al cambiamento climatico, 
assicurare la competitività del sistema produttivo e garantire la sicurezza e 
l’accessibilità energetica a tutti i cittadini sono le sfide che segnano il percorso 
del sistema energetico italiano ed europeo nei prossimi decenni. Si tratta delle 
stesse problematiche da cui prendono le mosse le priorità e le azioni già 
descritte per il medio-lungo termine. Tuttavia, la dimensione delle stesse sfide, 
attesa nel lunghissimo periodo, richiede una trasformazione più radicale del 
sistema, che non coinvolga solo il mondo dell’energia, ma anche una 
trasformazione del funzionamento della società. 
Per far fronte a tali problematiche, i tre principali obiettivi definiti nella 
Strategia Energetica per il 2020 restano sostanzialmente validi anche 
l’orizzonte temporale di più lungo periodo al 2050. 
Dal punto di vista ambientale, l’Italia intende svolgere un ruolo guida 
nell’adozione dell’Energy Roadmap 2050, volta alla progressiva 
decarbonizzazione; dal punto di vista della competitività e del supporto alla 
crescita economica, è, invece, importante assicurare che la transizione avvenga 
in modo da non penalizzare l’economia italiana ed europea, attraverso il pieno 
sviluppo delle potenzialità della green economy per farne un elemento distintivo e 
di competitività del sistema. Infine, dal punto di vista della sicurezza degli 
approvvigionamenti, il percorso di decarbonizzazione offre un’importante 
opportunità di riduzione delle importazioni. 




lungo periodo che sia flessibile ed efficiente, che consenta, così, un 
adattamento alle evoluzioni tecnologiche e dei contesti di mercato e che sia il 
più possibile technology neutral, ossia neutra riguardo allo sviluppo tecnologico, 
senza preferenze dichiarate a priori88. 
In coerenza con tale flessibilità, l’Italia promuove, in ambito europeo, la 
definizione di un unico obiettivo post 2020, concentrato sulla riduzione 
complessiva delle emissioni, e l’evoluzione verso un sistema unico più coerente 
e finalizzato a tale obiettivo, che sostituisca l’attuale modello costituito da più 
meccanismi, sovrapposti e tra loro non coerenti. 
Nel suo ultimo capitolo, la SEN si rende conto di quanto sia difficile 
formulare scenari “in termini di mix di fonti e settori di consumo nel 
lunghissimo periodo”89. È praticamente certo che il futuro sarà differente da 
qualunque previsione, anche se tali prospettive non costituiscono, certo, lo 
scopo di questi scenari. Le finalità di queste proiezioni a lunghissimo termine 
sono quelle di esplorare come il sistema si possa evolvere e di utilizzare tali 
possibili configurazioni per anticipare problemi e necessità. 
Questi scenari forniscono un’idea della distanza che ci separa da alcuni 
obiettivi a più lungo termine e delle azioni necessarie al loro raggiungimento, 
permettendo, da un parte, la formulazione di politiche idonee a guidare il 
cambiamento e, dall’altra, fornendo un orientamento sulla possibile evoluzione 
del sistema. 
                                                          
88 A. QUARANTA, La nuova Strategia energetica nazionale: la “procrastinazione strutturata” delle sostenibilità 
(parte seconda), in Ambiente & Sviluppo, 2013, fasc. 8-9, p. 757. 




Nonostante ciò, in collaborazione con l’ENEA, sono stati elaborati 
cinque scenari differenti90 in linea con le recenti stime della Commissione 
europea. La finalità della creazione di tali modelli non è certo quella di 
determinare puntualmente obiettivi di evoluzione del sistema, quanto 
piuttosto, quello di identificare gli aspetti comuni che dovranno orientare le 
scelte di più lungo periodo, e che possono fornire indicazioni anche il breve 
termine. 
Le linee conduttrici di tale evoluzione consistono, in primo luogo, nel 
necessario incremento degli sforzi in materia di efficienza energetica, rispetto a 
quelli ottenuti negli ultimi cinque anni: i consumi primari di energia elettrica 
dovranno ridursi considerevolmente91, consentendo la scissione tra crescita 
economica e consumi energetici. In questo senso, le aree a maggior potenziale, 
per il nostro Paese sono quelle dell’edilizia – che si dovrà muovere verso un 
sistema ad emissioni zero – e dei trasporti, in cui è possibile un cambio 
radicale di tecnologie e comportamenti. 
Le fonti rinnovabili sono un altro settore che dovrà necessariamente 
crescere, in ciascuno degli scenari ipotizzabili, e raggiungere livelli di almeno il 
60% dei consumi finali lordi al 2050. In particolar modo, dal settore elettrico ci 
si aspetta un aumento sostanziale superiore al 75%. Per perseguire tale 
                                                          
90 Due scenari sono estensioni temporali di quelli già descritti al 2020, ipotizzando dal 2020 in poi uno 
sviluppo in linea con le politiche descritte, in assenza di forti discontinuità tecnologiche. Gli altri tre, 
invece, sono potenziali scenari evolutivi che consentirebbero di raggiungere obiettivi di 
decarbonizzazione; si tratta, comunque, di uno scenario ad alta efficienza energetica, uno ad elevato 
sviluppo di fonti rinnovabili e l’altro a rapida diffusione di tecnologie CCS (Carbon Dioxide Capture and 
Storage). 
91 I consumi dovranno ridursi dal 17% al 26% al 2050 rispetto al 2010 e dal 14% al 23% rispetto agli 
obiettivi della SEN per il 2020, arrivando a risparmiare fino a 45 Mtep l’anno di energia primaria 




obiettivo è necessario accompagnare il settore verso un abbattimento dei costi, 
supportando ricerca ed innovazione e rendendo il settore più efficiente e 
competitivo; per guidare tale trasformazione di lungo periodo, è prioritario, in 
ambito europeo, modificare le infrastrutture di rete e di mercato, mantenendo, 
però, livelli sufficienti di affidabilità del sistema. 
In questa prospettiva evolutiva, il gas mantiene un ruolo chiave nella 
transizione energetica, nonostante una sua considerevole riduzione. Come è 
già stato evidenziato parlando della Roadmap 2050, la sostituzione in Europa 
del carbone e dell’olio con il gas naturale, nel breve e medio termine, darà un 
contributo essenziale alla riduzione delle emissioni. A livello europeo, la 
domanda di gas sarà ancora alta negli anni 2030-2035, ma nel più lungo 
periodo, il suo mantenimento su livelli elevati dipenderà dal grado di 
evoluzione di alcune tecnologie; il contesto nazionale, invece, prevede un 
abbattimento grazie all’incremento delle fonti rinnovabili, sia nel settore 
termico sia in quello elettrico. Tale prospettiva è conforme alla previsione di 
fare dell’Italia, nel 2020, un ponte d’ingresso del gas verso l’Europa, 
considerate le tempistiche necessarie per realizzare e sfruttare pienamente gli 
investimenti in ambito infrastrutturale. 
Il descritto percorso di decarbonizzazione dell’economia richiede, infine, 
la ricerca e lo sviluppo di tecnologie d’avanguardia, in merito alle fonti 
rinnovabili, all’uso efficiente dell’energia e a quello sostenibile dei combustibili 
fossili. Ancora una grande distanza ci separa dalle evoluzioni previste dagli 




economici e sociali raggiunti, sarà indispensabile quindi una discontinuità in 
termini di costi e di efficacia delle soluzioni”92.  
Senza il realizzarsi di tali condizioni, non solo sarà complesso e costoso 
per l’Europa raggiungere gli scenari della Roadmap 2050, ma, soprattutto, sarà 
difficile ipotizzare uno spostamento sostanziale verso le energie verdi. Ciò non 
solo da parte delle economie emergenti, che necessitano di un fortissimo 
fabbisogno di energia, ma anche di quei Paesi dove la sensibilità e le scelte 
sociali non pongono la questione ambientale tra le manovre necessarie della 
politica energetica. Le forze di mercato possono, però, contribuire in maniera 
decisiva a spostare tali orientamenti e, per mutare tali equilibri, sono 
fondamentali significativi cambiamenti tecnologici. È, quindi, indispensabile, 
incrementare lo sforzo verso lo sviluppo tecnologico, concentrando le risorse 
e l’impegno politico sulla ricerca anziché sull’utilizzo di tecnologie già esistenti. 
Non si può, certo, negare che il quadro sia complesso e pieno di 
incognite93, ma la SEN sembra dare una risposta a tali criticità, come unica 
azione concretamente realizzabile, dopo anni di politiche settoriali; è ancora 
presto per fare un bilancio ma gli operatori del settore confidano nella nuova 
Strategia, caratterizzata da interventi coordinati e razionali, strutturali e 
strutturati: una politica energetica integrata e di ampio respiro, dinamica, 
adeguata e capace di dare una risposta concreta all’esigenza di tutela, da tanto 
tempo attesa. 
                                                          
92 Strategia Energetica Nazionale: per un’energia più competitiva e sostenibile, 2013, p. 132. 
93 S. GORGOGLIONE, Con il “Piano energetico nazionale” definite le strategie sui consumi, in 




6. Le disposizioni introdotte con la decretazione d’urgenza del 2014 
I nodi della politica energetica italiana, come abbiamo visto, non sono 
ancora stati sciolti, neanche con l’intervento della nuova Strategia Energetica 
Nazionale. Siamo di fronte, però, ad uno scenario in continua evoluzione.  
Nuove misure sono state recentemente previste dal cd. decreto 
Competitività – D.l. 91/201494 – di cui numerosi articoli95 si occupano di 
energia. Lo scopo dichiarato è quello di tagliare del 10% i costi dell’elettricità 
delle piccole-medie imprese, anche se l’entità di queste diminuzioni non è 
ancora nota, e sarà stabilita con apposite delibere dell’AEEG. 
Altrettanto significative sono le disposizioni che si occupano di fonti 
rinnovabili, per le quali il decreto, con una manovra retroattiva 
sull’incentivazione, introduce un’azione detta spalma-incentivi96. 
L’art. 24, molto discusso, riguarda, invece, gli impianti di 
autoproduzione, per i quali la norma prevede una partecipazione del 5% agli 
oneri di sistema dell’energia consumata e non prelevata dalla rete, e al fine di 
non ridurre l’entità complessiva dei consumi soggetti al pagamento degli oneri, 
dal 2016, le quote potranno essere aggiornate97. 
                                                          
94 Decreto legge 24 giugno 2014, n. 91 recante Disposizioni urgenti per il settore agricolo, la tutela ambientale e 
l’efficientamento energetico dell’edilizia scolastica e universitaria, il rilancio e lo sviluppo delle imprese, il contenimento dei 
costi gravanti sulle tariffe elettriche, nonché per la definizione immediata di adempimenti derivanti dalla normativa 
europea. 
95 Dall’art. 23 all’art. 30.  
96 Per gli impianti fotovoltaici sopra i 200 Kw, è prevista la scelta fra due opzioni: l’incentivo invariato 
ma spalmato su 24 anni anziché 20, la cui conseguenza immediata è la diminuzione dell’entità del 
conto energia annuo di circa un 20% (art. 26); in alternativa, la durata ventennale invariata ma con un 
taglio dei sussidi dell’8%.  
97 Altri punti, di minor specifico interesse, riguardano la copertura degli oneri sostenuti dal GSE a 
carico dei beneficiari delle attività (art. 25), l’esclusione dai corrispettivi tariffari degli sconti per i 




Il 29 agosto 2014, il Consiglio dei Ministri, su proposta del presidente 
Matteo Renzi e del Ministro delle Infrastrutture e Trasporti, Maurizio Lupi, ha 
approvato il D.l. cd. Sblocca Italia98, con il quale il governo esplicita la politica 
energetica che è intenzionato a perseguire nei prossimi anni. 
Tale provvedimento interviene con una serie di misure che riconoscono 
la natura strategica delle infrastrutture di importazione, trasformazione e 
stoccaggio del gas. Tali opere, consentono al Governo di procedere nel 
rispetto del riparto di competenze tra Stato e Regioni previsto dalla 
Costituzione e alla luce degli obiettivi posti dalla Strategia Energetica 
Nazionale.  
Oltre alle norme sulla realizzazione di infrastrutture necessarie per 
aumentare e differenziare i canali di approvvigionamento dall’estero99, il 
decreto si occupa anche della valorizzazione dei non trascurabili giacimenti di 
idrocarburi presenti sul territorio nazionale, sbloccando cospicui 
investimenti100. Riconosce, quindi, il carattere strategico delle attività di 
                                                                                                                                                   
agevolazioni a Ferrovie dello Stato (art. 29), semplificazioni burocratiche per impianti a fonti 
rinnovabili, efficienza e biometano (art. 30). 
L’impatto di tutte le misure previste dal decreto è di circa 800 milioni di euro, sui 1500 milioni 
complessivi che il governo intende raggiungere con altri interventi come un decreto ministeriale per 
attuare lo spalma-incentivi per le rinnovabili diverse dal fotovoltaico e vari atti di indirizzo all’Autorità 
per l’Energia. 
98 Tale decreto – ancora in attesa della firma del Presidente della Repubblica – contiene misure urgenti 
per l’apertura dei cantieri, la realizzazione delle opere pubbliche, la digitalizzazione del Paese, la 
semplificazione burocratica, l’emergenza del dissesto idrogeologico e per la ripresa delle attività 
produttive.   
99 Considerando la grave situazione di crisi in cui si potrebbe trovare l’Italia a seguito del caos in Libia 
e delle tensioni fra la Russia e l’Ucraina, che potrebbero portare ad una penuria delle nostre riserve e 
ad un pesante innalzamento della bolletta energetica nazionale. Del resto, la strategia adottata per anni, 
di differenziare le nostre aree di approvvigionamento è stata messa in crisi proprio dallo scoppio dei 
conflitti e dalle crisi geopolitiche nei territori da cui proviene la gran parte delle nostre forniture. 




prospezione101, ricerca e coltivazione di idrocarburi e quelle di stoccaggio 
sotterraneo di gas naturale, delineando procedure chiare ma commisurate alla 
natura di pubblica utilità, urgenza e indifferibilità. In particolare, prevede 
l’introduzione di un titolo concessorio unico, comprensivo delle attività di 
ricerca e coltivazione di idrocarburi liquidi e gassosi, rilasciato a seguito di 
un’approfondita valutazione del richiedente, nel rispetto del principio di leale 
collaborazione con i diversi livelli territoriali, nonché del principio 
costituzionale di tutela dell’ambiente. 
Ulteriori norme finalizzate ad ottimizzare lo sviluppo delle attività 
estrattive all’interno del territorio nazionale riguardano la Basilicata, che 
costituisce una risorsa strategica per il Paese e per la Strategia Energetica 
Nazionale. Le misure inserite nel decreto Sblocca Italia consentiranno di 
intervenire a correzione di un paradosso: una regione le cui risorse di 
idrocarburi potrebbero soddisfare il 10% del fabbisogno nazionale versa in 
una condizione di difficoltà derivante anche dai vincoli del patto di stabilità 
interno. La deroga a quest’ultimo, relativa alle risorse derivanti dalla parte 
incrementale ottenuta dalle produzioni in loco, esclude dai vincoli del patto, le 
spese sostenute per la realizzazione di interventi di crescita economica e di 
miglioramento ambientale, comunque compatibili con le politiche di sviluppo 
nazionali e con la normativa generale del settore. 
Sempre sul piano delle risposte concrete alle crisi geopolitiche, va 
                                                          
101 La prospezione è l’insieme delle indagini che vengono condotte sul terreno, in una determinata 





segnalato l’incontro102 del Presidente del Consiglio, a Baku, finalizzato a 
formalizzare l’autorizzazione alla costruzione dell’opera infrastrutturale che 
porterà in Puglia, il gas dell’Azerbaijan103. 
Il D.l. contiene, inoltre, una revisione della normativa vigente sugli 
incentivi per i veicoli a basse emissioni: punta a rendere flessibile il riparto 
delle risorse tra le diverse classi di incentivi, riducendo alcune rigidità ed 
eliminando ulteriori restrizioni relative alla destinazione dei veicoli e alle 
modalità di fruizione del beneficio. Il fine è quello di rendere quanto più 
accessibili gli incentivi, favorendo la ripresa del mercato e il ricambio del parco 
veicoli mediante una maggiore diffusione di quelli a minori emissioni 
complessive104.  
Anche le città rientrano nel piano di interventi previsti dal governo 
Renzi, con il decreto Sblocca Italia, secondo il quale l’intero territorio 
nazionale vedrà sorgere cantieri per infrastrutture di comunicazione, stradali, 
ferroviarie, aeroportuali105, per la banda larga106 e soprattutto per la mobilità. 
A conferma del fermento in tema di politica energetica, la Commissione 
                                                          
102 Incontro previsto per il 22 settembre 2014.  
103 La Commissione Via del Ministero dell’Ambiente ha dato il consenso alla costruzione del gasdotto, 
nonostante l’opposizione dei comitati ambientalisti, dell’amministrazione comunale di Meledugno e 
della stessa regione Puglia, che ha bocciato il progetto per due volte. Se tutto dovesse procedere senza 
intoppi, si prevede che l’infrastruttura potrebbe entrare in funzione a pieno regime fra circa sei anni. 
104 M. MORANDO, Strategia energetica nazionale: il governo intende sfruttare i nostri giacimenti di petrolio e di gas, 
in www.ilquotidianodellapa.it, 02 settembre 2014. 
105 È previsto il potenziamento dell’alta velocità Napoli-Bari, del collegamento ferroviario Palermo-
Catania-Messina, degli aeroporti di Malpensa, Venezia, Genova, Firenze, Fiumicino, Salerno (solo per 
questi interventi 4 miliardi di euro). Ci sono poi le nuove linee per la metropolitana di Torino, Napoli 
e Roma, e l’efficientamento della rete idrica di Lombardia e Abruzzo. 
106 Il decreto propone anche la costituzione di uno sportello unico per gli operatori ICT per la 




Ambiente della Camera ha approvato il collegato ambientale107 alla Legge di 
stabilità 2014108.  
Tale disegno di legge  rappresenta un fondamentale passo avanti nella 
definizione delle politiche ambientali nazionali, in una logica che le collega ad 
innovative scelte di politica economica-industriale indirizzate verso una 
crescita e uno sviluppo sostenibile. 
E’ questa la ragione per la quale questo disegno di legge può essere 
definito, senza retorica, come una vera e propria Agenda Verde con la quale il 
governo prova, con ambizione, a dare una serie di risposte a quella che 
oggi  deve essere considerata come una sfida decisiva per il nostro Paese: 
l’ambiente, il suo rispetto e la sua tutela, ma anche la sua straordinaria 
potenzialità di sviluppo economico. È il frutto di un continuo confronto fra 
ministeri -  Ambiente, Economia, Attività produttive, Lavoro - in una logica di 
collaborazione istituzionale finalizzata al raggiungimento di un comune 
obiettivo: lo sviluppo sostenibile e il progresso civico109. 
Novità interessante è l’istituzione delle Oil free zone, aree territoriali nelle 
quali viene prevista e attuata una progressiva sostituzione del petrolio e dei 
suoi derivati con energie da fonti rinnovabili, per promuovere, su base 
sperimentale e sussidiaria, la progressiva fuoriuscita dall’economia basata sul 
ciclo del carbonio.  
Riguarda fonti rinnovabili ed efficienza energetica anche la Strategia 
                                                          
107 Disegno di legge recante Disposizioni in materia ambientale per promuovere misure di green economy e per il 
contenimento dell'uso eccessivo di risorse naturali (2093).  
108 Legge 27 dicembre 2013, n. 147 recante Disposizioni per la formazione del bilancio annuale  e pluriennale 
dello Stato.   




nazionale Green Communities, che dovrà essere promossa dal governo per 
attuare uno sviluppo sostenibile nelle aree rurali e di montagna, attraverso 
l’istituzione di un fondo di investimento110, destinato a sostenere le imprese 
attive nella green economy. Ed è proprio in questo settore che il D.d.l. prevede 
ulteriori incentivi sia per i consumatori, che per le aziende e gli enti locali, 
finalizzati a sostenere l’acquisto di prodotti realizzati con materie derivanti 
dalle raccolte differenziate in modo da promuovere il recupero, riciclo e 
riutilizzo oltre al recupero energetico, per il quale esistono già numerose forme 
di incentivo111. Uno dei maggiori vantaggi di tali politiche è quello di ridurre il 
consumo di materie prime con l’immediata conseguenza di un uso razionale di 
risorse materiali scarse, un minor utilizzo di energia e la progressiva riduzione 
dei gas serra. 
Ma la novità più significativa riguarda l’emendamento che introduce, in 
Italia, il divieto della fratturazione idraulica finalizzato ad estrarre gas e 
petrolio, cd. fracking112. Si tratta di una tecnica molto diffusa negli Stati Uniti, 
dove tale processo ha subito, però, diverse polemiche, anche perché 
identificato tra le cause della diffusione di terremoti, come è successo in 
Oklahoma nel maggio 2014113. È stata notevolmente utilizzata anche in 
Europa, a partire dal governo di David Cameron, che ad agosto ha autorizzato 
                                                          
110 Il fondo è stato dotato di un miliardo di euro, finanziato per il 51% dalla Cassa depositi e prestiti e 
per almeno il 20% dal Tesoro.  
111 Si tratta dei certificati verdi, i titoli di efficienza energetica e gli ecobonus per le ristrutturazioni. 
112 Il fracking è una tecnica che utilizza potenti getti di liquidi per creare una frattura nelle rocce del 
sottosuolo che imprigionano petrolio e gas, così da poterli estrarre. Tali liquidi possono contenere, 
oltre all’acqua, alla sabbia e a varie sostanze chimiche, anche sostanze carcinogene e radioattive. Oltre 
al problema della destinazione d’uso dell’acqua, quindi, c’è anche il rischio di contaminazione delle 
falde acquifere.  




ufficialmente il fracking, per puntare ad una maggiore indipendenza energetica, 
nonostante le proteste di ambientalisti ed esperti nel settore. 
Non sembra, però, che il pericolo che in Italia si utilizzi questa tecnica 
per estrarre shale gas sia affatto imminente, così come recita un sub-
emendamento approvato all’art. 26, secondo il quale “tenuto conto del 
principio di precauzione per quanto attiene il rischio sismico e la prevenzione 
di incidenti rilevanti, nelle attività di ricerca o coltivazione di idrocarburi 
rilasciate dallo Stato, sono vietate tecniche di stimolazione idraulica del 
giacimento mediante iniezione in pressione nel sottosuolo di fluidi liquidi o 
gassosi”. A conferma di ciò, come ha affermato il Ministro dello sviluppo 
economico, è la stessa Strategia Energetica Nazionale che esclude 
















LE PROSPETTIVE FUTURE  
IN UN CONTESTO DI SVILUPPO SOSTENIBILE 
 
1. La politica energetica tra innovazione e sostenibilità 
Molteplici fattori pongono, oggi, la politica energetica al centro 
dell’azione europea: l’aumento del costo dell’energia, la dipendenza dalle 
importazioni di fonti energetiche da Paesi terzi e l’interdipendenza tra gli Stati 
membri nell’approvvigionamento energetico. 
La nuova politica energetica dell’Europa individua nella sostenibilità e 
nella lotta ai cambiamenti climatici i presupposti per la competitività e per la 
sicurezza, ed il suo obiettivo consiste nel passaggio verso un’economia ad 
elevata efficienza energetica e a basse emissioni di anidride carbonica, 
nell’auspicio di una nuova rivoluzione industriale che acceleri la transizione 
verso una crescita sostenibile, producendo, nel corso degli anni, un aumento 
della quantità di energia locale a basse emissioni prodotta ed utilizzata. La sfida 
consiste nel farlo in modo da ottimizzare gli incrementi di competitività per 
l’Europa e limitare i potenziali costi1. 
Le Istituzioni europee, negli ultimi anni, si sono mosse in questa 
direzione (vedi infra cap. IV), attraverso la definizione del cd. pacchetto 
                                                          
1 B. BOSCHETTI, Il governo dell’incertezza nella politica energetica: l’energia tra innovazione e sostenibilità 




energia2, che costituisce la base per una politica energetica integrata e 
sostenibile. 
La scelta del Consiglio europeo di Bruxelles, nel marzo 2007, di porre 
obiettivi vincolanti al 2020 sull’espansione delle fonti rinnovabili e la riduzione 
delle emissioni di gas serra, così come in materia di efficienza energetica, ha 
segnato una svolta importante nella strategia a favore della sostenibilità 
ambientale del sistema energetico. 
Anche la Comunicazione della Commissione europea Roadmap 2050 
ribadisce il concetto della necessità di coniugare progresso economico e tutela 
dell’ambiente, confermando, così, la centralità dei temi legati alla competitività 
del sistema economico. Essa fornisce importanti indicazioni circa i potenziali 
settori economici di intervento e le tecnologie chiave per uno sviluppo 
maggiormente sostenibile3.  
In tale quadro d’azione emerge, chiaramente, come la politica energetica 
comunitaria si basi su sostenibilità ambientale ed innovazione scientifica e 
tecnologica, in funzione di garanzia dell’efficienza e della sicurezza del mercato 
europeo. 
Oltre alle ragioni di natura prevalentemente ambientale, la decisione 
europea di rafforzare le scelte nazionali nel processo di implementazione delle 
nuove tecnologie energetiche è sicuramente dettata anche da ragioni di ordine 
economico. Emerge, quindi, la consapevolezza che anticipare le scelte 
                                                          
2 A partire dal 2007, anno in cui viene redatta la Strategia del 20-20-20.   
3 O. AMERIGHI, C. TRICOLI, Sostenibilità e condizioni di opportunità delle scelte tecnologiche in ambito 




tecnologiche possa comportare un vantaggio competitivo determinante per 
l’intera economia, offrendo opportunità di crescita di grande rilievo nel breve, 
ma soprattutto nel lungo periodo. 
Tale valutazione prospettica delle tecnologie energetiche è 
intrinsecamente legata al concetto di sostenibilità e alla definizione ormai 
universalmente accettata di sviluppo sostenibile del Rapporto Brundtland (vedi 
infra par. 2), con l’avvertenza che la presa in considerazione delle esigenze di 
tutela dell’ambiente è solo una delle manifestazioni della sostenibilità delle 
politiche energetiche. 
Valutare le prospettive, ed in particolare, la sostenibilità delle scelte 
tecnologiche richiede un bilanciamento di obiettivi economici, ambientali e 
sociali, oltre alle necessarie competenze tecniche. Lo sviluppo sostenibile 
comporta cambiamenti non solo nella tecnologia, ma anche negli strumenti 
politici, finanziari, formativi e negli stili di vita e nei rapporti tra i popoli di 
diverse aree geografiche per una migliore equità sociale e per lo sradicamento 
della povertà a livello globale. 
L’obiettivo dell’innovazione è quello di realizzare un radicale 
cambiamento verso nuovi sistemi di produzione e consumo basati su un 
approvvigionamento ed un utilizzo sostenibile delle risorse e una riduzione 
delle emissioni e dei conseguenti impatti, che porti gradualmente al 
disaccoppiamento assoluto tra crescita, utilizzo delle risorse ed impatti sugli 
ecosistemi. 




dal punto di vista energetico, sembrano numerose, dato l’ampio ventaglio di 
opzioni tecnologiche attualmente disponibili ed in fase di sviluppo; ma 
guardando con una maggiore attenzione, tuttavia, la presenza di vincoli 
ambientali, climatici, economici e sociali rende inevitabili modifiche rilevanti 
negli attuali modi di produrre e consumare energia.  
Oggi, il successo di una scelta innovativa può essere determinato non 
soltanto con riferimento all’aspetto economico, o all’impatto ambientale, o 
ancora alla correttezza etica o al benessere dell’individuo, ma deve essere 
valutato alla luce di tutte questi aspetti in maniera simultanea ed integrata. 
Effettuare una valutazione di sostenibilità richiede, pertanto, un insieme di 
strumenti per misurare ed analizzare le ricadute delle scelte tecnologiche 
sull’economia, sull’ambiente e sulla società. Tali strumenti devono consentire 
di affrontare la complessità di questi ambiti e di catturarne le possibili 
interazioni. Le valutazioni di sostenibilità devono, quindi, individuare le 
soluzioni migliori per giungere ad un risultato sostenibile. 
Tuttavia, l’impatto di una tecnologia sulla sostenibilità è spesso più 
complicato di quanto si possa credere, in quanto i suoi effetti dipendono, non 
solo dalle sue caratteristiche intrinseche, ma anche dal modo in cui la 
tecnologia è percepita ed utilizzata in un determinato contesto sociale. 
L’aspetto più problematico attiene al suo adattamento all’intero sistema in cui 
agisce. Perseguire un modello di sviluppo sostenibile in ambito energetico non 




tecnologia, ma una vera e propria missione per la società nel suo complesso4. 
 
2. Lo sviluppo sostenibile nell’attuale contesto normativo 
Oggi, l’esistenza del principio dello sviluppo sostenibile, o, comunque, la 
rilevanza dei valori e delle esigenze che esso incarna, viene, in qualche modo, 
considerata scontata. Ma, quando fece la sua comparsa, non era certo 
considerato come un principio destinato ad imporsi con la sicurezza e 
l’appoggio di un consenso unanime.  
Di sostenibilità si è iniziato a parlare in modo esplicito e diffuso a partire 
dagli anni Ottanta5, in seguito all’avvenuta presa di coscienza del fatto che il 
concetto di sviluppo classico, legato esclusivamente alla crescita economica, 
avrebbe causato entro breve il collasso dei sistemi naturali. La crescita 
economica di per sé non basta, lo sviluppo è reale solo se migliora la qualità 
della vita in modo duraturo. Il concetto di sviluppo sostenibile nasce nel 
momento in cui ci si rende conto che lo sfruttamento delle risorse naturali da 
parte dell’uomo e l’impatto che le attività umane hanno sull’ambiente non 
possono avvenire in maniera indiscriminata, ma vanno in qualche modo 
controllate in modo da minimizzare le loro conseguenze nocive. Il rispetto 
                                                          
4 O. AMERIGHI, C. TRICOLI, Sostenibilità e condizioni di opportunità delle scelte tecnologiche in ambito 
energetico, cit., p. 63 e ss. 
5 Secondo K. BARTENSTEIN, Les origines du concept de développment durable, in Revue juridique de 
l’environnment, 2005, p. 291 e ss., il primo ad aver descritto teoricamente il concetto nel XVIII secolo 
sarebbe stato H.C. von Carlowitz, responsabile dell’estrazione mineraria dell’argento per conto della 
corte sassone a Freiberg. Egli era convinto che un’economia basata solo su facili profitti a breve 
termine avrebbe finito per compromettere l’ambiente naturale e l’economia della regione con evidenti 
ripercussioni negative sul benessere del sistema naturale e delle popolazioni. Propose, quindi, nel suo 
testo Sylvicultura Oeconomica oder Anweisung zur Wilden Baum-Zucht, un uso delle foreste che abbattesse 




della natura e degli ecosistemi non è più visto tanto e solo come una questione 
ambientalista, poiché ci si accorge che il mantenimento di un equilibrio 
armonioso fra uomo e natura è condizione indispensabile per garantire al 
primo un livello di qualità della vita buono e duraturo.   
Lo sviluppo sostenibile, allora, può essere inteso come uno sviluppo non 
ciecamente appiattito sul presente, ma che valuta attentamente i suoi effetti nel 
lungo periodo: uno sviluppo più sobrio e razionale, consapevole e rispettoso 
della complessità e della delicatezza degli equilibri in cui si inserisce e da cui 
esso stesso dipende.  
A livello internazionale, queste idee hanno visto riconosciuta 
ufficialmente la loro importanza a partire dalla Conferenza di Stoccolma 
sull’ambiente umano, organizzata dalle Nazioni Unite nel 19726, che, pur 
costituendo un punto di svolta nella consapevolezza della rilevanza dei 
problemi ambientali, non faceva espresso riferimento al concetto di sviluppo 
sostenibile, anche se alcuni dei principi affermati potevano essere ricondotti ad 
esso. Ai fini della nostra analisi, è di rilievo il principio secondo cui dovere 
dell’uomo è di salvaguardare l’ambiente anche per le generazioni future7 e, 
comunque, la consapevolezza circa l’importanza di porre un vincolo reciproco 
tra ambiente e decisioni relative allo sviluppo. 
Si è posto l’accento, per la prima volta, sulla protezione dell’ambiente 
come dovere non più limitato al singolo Stato, ma legato, piuttosto, alla 
                                                          
6 V. PEPE, Lo sviluppo sostenibile tra diritto internazionale e diritto interno, in Riv. giur. ambiente, 2002, p. 209 e 
ss.  




soluzione di problemi che vanno oltre le frontiere nazionali.  
Un momento importante nell’evoluzione del concetto di sviluppo 
sostenibile è costituito dai lavori della Commissione Mondiale sull’Ambiente e 
lo Sviluppo8, la quale, nel 1987, emanando il cd. Rapporto Brundtland9 ne 
fornisce, per la prima volta, una definizione: “lo sviluppo sostenibile è uno 
sviluppo che soddisfi i bisogni del presente senza compromettere la possibilità 
delle generazioni future di soddisfare i propri”. 
Tale determinazione non parla propriamente dell’ambiente in quanto 
tale, si riferisce, piuttosto, al benessere delle persone ed solo indirettamente 
alla qualità ambientale, mettendo in luce un importante principio etico 
secondo il quale emerge la responsabilità da parte delle generazioni di oggi nei 
confronti di quelle future. Il report sembra, infatti, ispirarsi alla convinzione 
secondo cui la crescita economica può essere lo strumento attraverso cui 
perseguire la protezione dell’ambiente e, soprattutto, il benessere degli 
uomini10. 
Nella realtà dei fatti, in quegli anni caratterizzati da importanti 
avvenimenti per il settore ambientale11, il principio fatica ad intraprendere un 
percorso di avviamento suscettibile di renderlo giuridicamente pregnante. 
Nel 1992 si compie il secondo passaggio nel processo di formazione ed 
                                                          
8 Si tratta della World Commission on Environment and Development (WCED), istituita nel 1983 dalle 
Nazioni Unite e composta da rappresentanti di ventun Paesi. 
9 Tale rapporto è noto anche come Report Our Common Future, detto Brundtland, dal nome del primo 
ministro norvegese, Gro Harlem Brundtland, medico e politica, impegnata sul fronte ambientalista, 
che presiedette la Commissione e che ricevette l’incarico dall’allora Segretario generale ONU De 
Cuèllar.  
10 F. FRACCHIA, Lo sviluppo sostenibile. La voce flebile dell’altro tra protezione dell’ambiente e tutela della specie 
umana, Napoli, Editoriale Scientifica, 2010, p. 7 e ss. 




affinamento del concetto, con la Conferenza svoltasi a Rio de Janeiro12, 
ratificata e resa esecutiva in Italia dalla l. 124/1994. 
Il titolo stesso della Conferenza, “sull’ambiente e lo sviluppo”, è 
profondamente significativo: ancorché difetti di un’esplicita definizione, il 
termine sviluppo viene collegato al sostantivo ambiente, a dimostrazione della 
necessità di utilizzare una chiave di lettura integrata. 
I lavori della Conferenza si chiusero con l’adozione dell’Agenda 2113, che 
contribuì a chiarire il contenuto del principio, collegando l’esigenza di 
proteggere l’ambiente con quella di garantire lo sviluppo sociale, dei diritti 
umani e della giustizia sociale. 
A seguito della Conferenza mondiale e della diffusione dell’Agenda si 
sono succeduti numerosi vertici e dibattiti a tutti i livelli, regionale, nazionale 
ed internazionale. In particolare, sono stati adottati a livello internazionale due 
importanti atti contenenti gli obiettivi da raggiungere ed implementare nel XXI 
secolo: da una parte, il Protocollo di Kyoto14 del 1997, che impegna le Nazioni 
che l’hanno sottoscritto, a ridurre, per il periodo 2008-2012, il totale delle 
                                                          
12 La Conferenza è stata chiamata anche Eco ‘92 (portoghese), Earth Summit (inglese) ma il suo nome 
ufficiale è United Nations Conference on Environment and Development (UNCED); mentre in italiano è 
tradotta come Conferenza sull’ambiente e lo sviluppo delle Nazioni Unite. Si è svolta dal 3 al 14 
giugno 1992 e vi parteciparono 172 governi e 108 Capi di Stato o di Governo, 2.400 rappresentanti 
di organizzazioni non governative. 
13 L’Agenda 21, che letteralmente significa cose da fare nel 21esimo secolo, è un ampio e articolato 
“programma di azione” scaturito dalla Conferenza ONU su ambiente e sviluppo di Rio de Janeiro nel 
1992, che costituisce una sorta di manuale per lo sviluppo sostenibile del pianeta “da qui al XXI 
secolo”.  
14 Il Protocollo di Kyoto è un trattato internazionale in materia ambientale riguardante il riscaldamento 
globale sottoscritto nella città giapponese di Kyoto l’11 dicembre 1997 da più di 180 Paesi durante la 
Terza Conferenza delle Parti (COP3) della Convenzione quadro delle Nazioni Unite sui cambiamenti 
climatici (UNFCCC, United Nations Framework Convention on Climate Change). Il trattato è entrato in 
vigore il 16 febbraio 2005, dopo la ratifica anche da parte della Russia. Grandi assenti gli Stati Uniti, 
primi produttori di gas ad effetto serra nel mondo, che non lo hanno ratificato. L’Italia ha ratificato il 




emissioni di gas serra almeno del 5% rispetto ai livelli del 1990, al fine di 
rimediare ai cambiamenti climatici in atto; dall’altra, gli Obiettivi di sviluppo 
del Millennio15, promossi ad Kofi Annan, che tutti i 191 Stati membri 
dell’ONU si sono impegnati a raggiungere per l’anno 2015.  
A distanza di dieci anni dalla Conferenza di Rio, nel 2002, si tenne a 
Johannesburg, in Sudafrica, il Vertice mondiale dello sviluppo sostenibile, con 
l’obiettivo di verificare i progressi realizzati in campo ambientale e di elaborare 
norme che potessero migliorare la qualità della vita nel rispetto dell’ambiente. 
La sensazione diffusa fu, però, di grande delusione: nella maggior parte degli 
Stati le condizioni sociali ed ambientali erano addirittura peggiorate. Ciò, in 
ragione del peculiare momento in cui la Conferenza ebbe luogo, trattandosi di 
un anno dopo gli eventi dell’11 settembre, che imposero una ridefinizione 
dell’agenda internazionale, relegando in secondo piano le tematiche ambientali.  
Tali questioni sono state riprese in tempi recenti, nel 2012, con la 
Conferenza delle Nazioni Unite sullo Sviluppo Sostenibile, nota anche come 
Rio+20, in quanto cade a vent’anni di distanza dal Vertice della Terra di Rio de 
Janeiro (UNCED)16 del 1992. La Conferenza si è posta l’obiettivo generale di 
rinnovare l’impegno politico per lo sviluppo sostenibile verificando lo stato di 
attuazione degli impegni internazionali assunti negli ultimi due decenni. 
                                                          
15 La Dichiarazione del Millennio, dalla quale scaturiscono gli otto Obiettivi di sviluppo (Millennium 
Development Goals o MDG) è la più ampia riunione di leader della storia, riuniti dal 6 all’8 settembre 
2000 a New York nel Vertice del Millennio. Impegna gli Stati a: sradicare la povertà estrema e la fame; 
rendere universale l’istruzione primaria; promuovere la parità dei sessi e l’autonomia delle donne; 
ridurre la mortalità infantile; migliorare la salute materna; combattere l’HIV/AIDS, la malaria e altre 
malattie; garantire la sostenibilità ambientale e sviluppare un partenariato mondiale per lo sviluppo.   
16 Con la Risoluzione RES/64/236 del 23 dicembre 2009, l’Assemblea Generale delle Nazioni Unite 
ha stabilito di organizzare nel 2012 la Conferenza sullo sviluppo sostenibile, che si è tenuta dal 20 al 22 




Rappresenta una sfida importante che mira, attraverso uno sforzo congiunto 
da parte dei governi e dell’intera società civile, a raggiungere obiettivi comuni e 
tutelare gli equilibri del pianeta, verso un nuovo assetto per lo sviluppo 
sostenibile globale e per l’umanità, attraverso lo sviluppo di quella che è stata 
definita green economy. Economia verde che, peraltro, si pone al centro dei lavori 
della Conferenza, con lo scopo di rompere il nesso tra l’uso delle risorse 
naturali e la crescita economica e promuovere uno sviluppo che non consumi 
risorse e non liberi emissioni e scorie, riducendo, così, i consumi energetici17. 
 Il principio dello sviluppo sostenibile è, poi, accolto anche a livello 
comunitario18 a partire dal 1993, con il quinto programma di azione19, 
successivo alla prima Conferenza di Rio, ed il Trattato di Amsterdam, nel 
quale trova il suo fondamento nella necessità di una nuova cultura d’ambiente, 
intesa come nuovo stile di vita ed equità, garantendo alle generazioni future 
opportunità simili a quelle assicurate alle generazioni presenti. 
Dall’analisi effettuata emerge come lo sviluppo sostenibile rappresenti un 
tipico caso di soft law, ovvero di un principio giuridico che nasce in 
dichiarazioni internazionali non produttive di precisi obblighi e diritti, 
tendendo, tuttavia, ad occupare spazi in precedenza lasciati alla discrezionalità 
degli Stati, per poi penetrare nelle legislazioni nazionali20. Nel nostro 
                                                          
17 C. PERA, Rio 1992 - Rio 2012: dallo sviluppo sostenibile alla green economy, in Energia, Ambiente e 
Innovazione, Enea, 2012, fasc. 2, p. 2. 
18 G. COCCO, A. MARZANATI, R. PUPILELLA, Ambiente, in M.P. CHITI, G. GRECO (a cura di),  
Trattato di diritto amministrativo europeo, Parte speciale, Milano, Giuffrè, 1997, 101 e ss. 
19 Il Quinto Piano d’Azione per uno sviluppo durevole e sostenibile, è un programma politico e 
d’azione della Comunità Europea a favore dell’ambiente e dello sviluppo sostenibile, è stato 
predisposto nel marzo 1992 parallelamente ai lavori preparatori della Conferenza di Rio de Janeiro e 
approvato all’inizio del 1993. 




ordinamento, lo sviluppo sostenibile, è, oggi, sancito espressamente dall’art. 3 
quater del D.lgs. 152/200621 , come modificato dal D.lgs. 4/200822. Sembra 
destinato a diventare la chiave di volta del diritto ambientale, in quanto ne 
riflette il carattere essenziale, ovvero la matrice di doverosità ed il vincolo 
posto in capo alle generazioni attuali a garanzia di quelle future, e si configura 
come l’unico strumento realistico per garantire gli interessi della specie 
umana23. L’art. 3 quater, in particolare, prevede che “ogni attività umana 
giuridicamente rilevante ai sensi del presente codice deve conformarsi al 
principio dello sviluppo sostenibile, al fine di garantire che il soddisfacimento 
dei bisogni delle generazioni attuali non possa compromettere la qualità della 
vita e le possibilità delle generazioni future”. 
Si tratta di una norma dalla portata assai ampia, e da ciò emerge la 
necessità di un’interpretazione che ne eviti un’applicazione generalizzata e 
priva di limiti precisi. La chiave ermeneutica più opportuna è, quindi, quella 
che ha come costante riferimento l’esigenza di dare rilevanza a chi “non ha 
voce” (ovvero generazioni future e componenti non umane dell’ambiente) in 
relazione all’impiego della natura24.  
Tale principio è strettamente legato al diritto dell’ambiente, con il quale 
condivide la finalità principale costituita dalla protezione delle generazioni 
future, ma, con il tempo, si è esteso a tutte le dimensioni che concorrono allo 
                                                          
21 Decreto legislativo 3 aprile 2006, n. 152 recante Norme in materia di ambiente, che costituisce il Testo 
Unico dell’Ambiente, emanato in attuazione della legge delega 15 dicembre 2004, n. 308. 
22 Decreto legislativo 16 gennaio 2008, n. 4 di integrazione del D.lgs. 152/2006.  
23 In questo senso la tutela dell’ambiente deve tendere allo sviluppo sostenibile della specie umana. 
24 F. FRACCHIA, Cambiamento climatico e sviluppo sviluppo sostenibile: lo stato dell’arte, in G.F. CARTEI (a 




sviluppo. La sostenibilità è, dunque, da intendersi non come uno stato o una 
visione immutabile, ma piuttosto come un processo continuo, che richiama la 
necessità di coniugare le tre dimensioni fondamentali e inscindibili dello 
sviluppo: ambientale, economica e sociale25.  
Il principio, meglio conosciuto come “il modello dei tre pilastri della 
sostenibilità” afferma che la stessa non si limita unicamente al patrimonio 
naturale lasciato in eredità alle generazioni future, ma coinvolge anche le 
conquiste economiche e le istituzioni sociali della nostra società come 
espressione democratica della propria volontà oppure risoluzione pacifica dei 
conflitti.  
Appare fondamentale evidenziare come tali dimensioni siano 
strettamente interrelate tra loro da una molteplicità di connessioni e, pertanto, 
non devono essere considerate come elementi indipendenti, ma analizzate in 
una visione sistemica, quali fattori che insieme contribuiscono al 
raggiungimento di un fine comune. Ciò significa che ogni intervento di 
programmazione deve tenere conto delle reciproche interrelazioni. 
Il raggiungimento di tali obiettivi passa attraverso, non solo ad un uso 
oculato e conservativo delle risorse naturali26 e ad un utilizzo sostenibile dei 
mezzi tecnici, ma anche attraverso il ricorso a processi produttivi che 
garantiscano un significativo risparmio energetico e la produzione di energia 
da fonti rinnovabili. 
                                                          
25 Tali dimensioni sono definite come i tre pilastri della sostenibilità, definiti dal Vertice di 
Copenaghen e dal Trattato di Amsterdam del 1997. 




L’energia si pone, quindi, al centro di tutte queste problematiche. Essa 
risulta, pertanto, fondamentale nel perseguimento degli obiettivi previsti e 
quindi, in sostanza, nella realizzazione di uno sviluppo sostenibile, fondato su 
un utilizzo più razionale delle risorse naturali. 
 
3. La nascita della Green Economy 
La crisi finanziaria del 2008 ha creato, nei governi di molti Paesi e nella 
cultura ecologista mondiale, la consapevolezza che il modello di sviluppo 
economico corrente, al cui disordine e alla cui irrazionalità viene attribuita la 
responsabilità della crisi stessa, debba essere riformato. 
Tale recessione ha coinciso con la più grande crisi ambientale della storia, 
la crisi climatica, e tale concomitanza ha alimentato la ricerca di una soluzione 
in grado di affrontare questa difficile situazione27. 
È, pertanto, opinione largamente condivisa che l’attuale crisi non sia 
soltanto economica e finanziaria, ma anche ambientale e ciò abbia 
rappresentato il fallimento del tradizionale modello economico. Quest’ultimo, 
incentrato sulla cd. brown economy, si è di fatto realizzato sullo sfruttamento delle 
risorse naturali, a lungo credute infinite e sulla scarsa attenzione agli impatti 
che le attività dell’uomo hanno su ambiente, società e qualità della vita. Al 
contrario, la green economy non solo riconosce i limiti del pianeta, ma li qualifica 
come confini all’interno dei quali deve muoversi il nuovo modello economico 
basato su un uso sostenibile delle risorse ed una drastica riduzione degli 
                                                          




impatti ambientali e sociali, al fine di un miglioramento generalizzato della 
qualità della vita. In questo senso, la green economy deve essere vista come un 
nuovo modello economico e non semplicemente come la parte “verde” 
dell’economia28. 
È evocata da più parti come possibile acceleratore della ripresa 
economica ed allo stesso tempo come soluzione alle problematiche relative a 
clima ed ambiente. Tornare a crescere ai ritmi precedenti alla crisi è l’obiettivo 
primario dei governi, ma incrementare la produzione industriale potrebbe 
facilmente tradursi in un maggior utilizzo di risorse naturali ed energia. Si 
comprendono, in tale direzione, le recenti scelte effettuate da molti Paesi di 
investire importanti risorse finanziarie nel settore energetico, ed in particolare 
in quello delle tecnologie sostenibili29. 
Nel panorama internazionale, sono numerose le definizioni di green 
economy, le quali, però, concordano sostanzialmente, sul fatto che essa è 
finalizzata a migliorare la qualità della vita di tutto il genere umano, riducendo 
le disuguaglianze nel lungo periodo, e non esponendo le generazioni future ai 
preoccupanti rischi ambientali e a significative scarsità ecologiche. 
È, però, opportuno sottolineare che tale definizione non sostituisce in 
alcun modo quella di sviluppo sostenibile, ma ne diviene un necessario 
passaggio: la sostenibilità rimane un fondamentale obiettivo a lungo termine, 
ma per raggiungerla è necessario lavorare verso un’economia verde. In questo 
                                                          
28 E. MANCUSO, R. MORABITO, La green economy nel panorama delle strategie internazionali, in Energia, 
Ambiente e Innovazione, Enea, 2012, fasc. 1, p. 3.  
29 O. AMERIGHI, B. FELICI, Sviluppo sostenibile e green economy: oltre il PIL, in Energia, Ambiente e 




senso la green economy è il mezzo ed il fine di sé stessa, poiché come strumento 
attuativo dello sviluppo sostenibile diventa una fase di transizione, la via per 
gestire il cambiamento, e, allo stesso tempo, conduce ad un nuovo modello 
economico (e quindi il fine) stabilmente sostenibile. Per compiere tale 
transizione, occorre la predisposizione di specifiche disposizioni30 che 
ridefiniscano, in modo profondo, il tessuto istituzionale con una nuova 
governance.  
Un’economia verde riconosce ed investe nel capitale naturale, 
considerando la biodiversità come il tessuto vivente proprio di questo pianeta, 
che contribuisce al benessere umano e fornisce le economie di risorse preziose 
sotto forma di servizi elargiti gratuitamente. 
L’importanza assunta dalle risorse naturali, da cui la specie umana trae 
beneficio senza alcun compenso, è l’aspetto principale sul quale si basa la 
definizione di green economy data dall’UNEP31. Il capitale naturale è l’unico 
modo per compensare i Paesi in difficoltà, che, pur ricchi di materie prime, 
sono ben lontani dal raggiungere i livelli di benessere dei Paesi industrializzati. 
L’UNEP traccia un manifesto ben preciso per l’attuazione della green economy 
attraverso l’indicazione di investimenti indirizzati a due principali ambiti: 
l’approvvigionamento e l’utilizzo sostenibile delle risorse naturali e 
                                                          
30 Si fa riferimento a regolamenti nazionali specifici, politiche ad hoc, sovvenzioni ed incentivi di 
sostegno ed investimenti, come ad es. le detrazioni fiscali al 55% per interventi volti a migliorare 
l’efficienza energetica degli edifici residenziali. 
31 Il Programma delle Nazioni Unite per l’ambiente (UNEP) è un’organizzazione internazionale che 
opera dal 1972 contro i cambiamenti climatici a favore della tutela dell’ambiente e dell’uso sostenibile 
delle risorse naturali. La sua sede è a Nairobi, in Kenya, ma opera in diverse parti del mondo tramite 
altri uffici amministrativi ed è costituita principalmente da un personale esperto che prende le 
decisioni sulle politiche ambientali utilizzando metodi collettivi indirizzati allo sviluppo e opera con lo 




dell’energia32. Per quanto riguarda il sistema energetico, settore della nostra 
analisi, la green economy sostituisce i combustibili fossili con le energie rinnovabili 
e a basso tenore di carbonio. L’attuale sistema, basato sulle fonti fossili, è 
responsabile di due terzi delle emissioni di gas serra e genera costi altissimi da 
sostenere. La strada da intraprendere consiste nell’aumentare la fornitura da 
fonti rinnovabili che riduce, così, i rischi di aumento dei prezzi e la volatilità 
dei combustibili fossili, oltre ai considerevoli vantaggi in termini di mitigazione 
dei cambiamenti climatici. 
Le energie rinnovabili rappresentano, in questo contesto, una grande 
opportunità economica che migliora significativamente la sicurezza energetica, 
nonché quella economica e finanziaria, tutti fini, peraltro, individuati anche 
nella Strategia Energetica Nazionale.  
L’OCSE33 è l’altra Istituzione che promuove la green growth34, la quale 
affida un ruolo estremamente importante all’innovazione tecnologica, in grado 
di disaccoppiare la crescita dalla dipendenza di capitale naturale, elemento 
fondamentale per la transizione verso una green economy. L’economia verde è 
                                                          
32 Questi due ambiti vengono poi declinati attraverso undici elementi chiave di un modello di sviluppo 
sostenibile afferente in parte alla sfera del capitale naturale (foreste, acqua, agricoltura e pesca) ed in 
parte a quella dei settori produttivi (fonti rinnovabili, industria manifatturiera, produzione di rifiuti, 
edilizia, trasporti, turismo e città).  
33 L’Organizzazione per la Cooperazione e lo Sviluppo Economico (OCSE), detta anche OECD 
(Organisation for Economic Co-operation and Development), è stata istituita con la Convenzione 
sull’Organizzazione per la Cooperazione e lo Sviluppo Economici, firmata il 14 dicembre 1960, ed ha 
sostituito l’OECE, creata nel 1948 per gestire il Piano Marshall per la ricostruzione post-bellica 
dell’economia europea. Oggi ne fanno parte 34 Paesi che si riconoscono nella democrazia e 
nell’economia di mercato. Gli obiettivi dell’OCSE sono di sostenere la crescita economica sostenibile, 
aumentare l’occupazione, innalzare il tenore di vita, mantenere la stabilità finanziaria, assistere lo 
sviluppo delle economie dei Paesi non membri e contribuire alla crescita del commercio 
internazionale. Grazie alle attività dell’OCSE, i Paesi membri possono comparare le differenti 
esperienze, cercare risposta ai problemi comuni, identificare le best practices e coordinare le politiche 
nazionali ed internazionali. 
34 La green growth, letteralmente crescita verde, non deve essere messa in contrapposizione con la green 




considerata, insieme allo sviluppo sostenibile, il motore di crescita e la fonte di 
nuove opportunità di sviluppo, capaci, al tempo stesso, di limitare l’impatto 
sulle risorse naturali e sui servizi ecologici da cui deriva gran parte del 
benessere umano.    
Non vi è, naturalmente, un modello unico, per l’attuazione di una green 
growth, ma ogni Paese avrà bisogno di elaborare una strategia su misura 
calibrata sulle proprie caratteristiche nazionali35.  
Ciascun governo deve, infatti, integrare gli obiettivi della crescita 
sostenibile nella propria politica economica generale e nella pianificazione 
dello sviluppo. La capacità istituzionale di attuare riforme politiche di ampio 
respiro è una condizione essenziale per dar corso ad una green growth efficace. 
In linea con la strategia OCSE sull’innovazione si pone anche il nuovo 
Piano d’Azione dell’Unione europea36 che considera il modello di business eco-
innovativo fondamentale per la promozione di un’innovazione sostenibile. 
L’Unione europea concorda con la teoria che vede la green economy quale 
strumento per lo sviluppo sostenibile, ed accoglie e sottolinea la compatibilità 
delle definizioni di green growth ed economy. 
La Comunicazione europea “Rio+20: verso un’economia verde e una 
migliore governance”37 rappresenta la roadmap dell’Europa per raggiungere gli 
                                                          
35 Per un approfondimento vedi la presentazione di S. Upton, direttore del Dipartimento 
dell’Ambiente nell’OECD al Rapporto 2013, intitolato Un green New Deal per l’Italia, a cura di E. 
RONCHI, R. MORABITO, T. FEDERICO, G. BARBERIO, in collaborazione con ENEA e 
Fondazione per lo Sviluppo Sostenibile. 
36 Comunicazione della Commissione europea (COM (2011) 899 def.) recante Innovazione per un futuro 
sostenibile – Piano d’azione per l’ecoinnovazione (Eco-Ap). 
37 Il 20 giugno 2011, la Commissione europea ha adottato la comunicazione “Rio+20: verso un’economia 
verde e una migliore governance” che costituisce il fondamento per la posizione dell’UE alla Conferenza 




obiettivi prefissati, e pone al centro della sua analisi proprio la green economy, il 
cui scopo è quello di fornire un quadro decisionale che predisponga misure 
specifiche. Tali provvedimenti, che si basano sostanzialmente sugli stessi temi 
trattati dall’UNEP, si fondano su una piattaforma di obiettivi ambiziosi che 
vengono continuamente monitorati. 
La strategia dell’UE individua nella cooperazione scientifica e tecnologica 
l’unica via per realizzare un quadro di riferimento che sia la soluzione ai 
problemi collettivi quali i cambiamenti climatici, l’approvvigionamento di 
energia e materie prime, e l’utilizzazione di prodotti chimici e sostanze 
pericolose. Propone, infine, un sistema di incentivi e il necessario 
miglioramento della governance attraverso il rafforzamento delle strategie di 
sviluppo sostenibile, specie nel settore della politica ambientale. 
Negli ultimi anni il concetto di green economy è diventato sempre più di 
largo utilizzo, dal lessico comune alle strategie politiche. Un grosso impulso in 
questo senso è derivato dalla presa di posizione del presidente degli Stati Uniti, 
Obama, che ha indicato la green economy come una delle vie di uscita dalla crisi 
globale di questi ultimi anni. È, tuttavia, indubbio che tale termine sia stato 
declinato ed inteso nei modi più svariati e ciò abbia creato una certa 
confusione. Si può sottolineare, però, che a tali diverse definizioni corrisponda, 
oggi, una visione comune, che identifica la green economy nello strumento per 
uno sviluppo sostenibile basato sulla valorizzazione del capitale economico38, 
                                                          




di quello naturale39 e sociale40, nello stesso modo in cui lo sviluppo sostenibile 
è basato sulle tre dimensioni: economia, società e ambiente. 
Al momento della sua nascita, la green economy tendeva ad essere 
identificata come una piccola parte dell’economia riferita all’industria 
ambientale ed in particolare al settore delle energie rinnovabili. Oggi, viene, 
invece, riconosciuta come uno strumento da applicare a tutti i settori della 
produzione di beni e servizi, oltre che per la conservazione e l’utilizzo 
sostenibile delle risorse naturali, ai fini di una transizione verso un modello di 
sviluppo in grado di garantire un migliore e più equo benessere per tutto il 
genere umano nell’ambito dei limiti del pianeta41. 
 
4. Le Smart Cities: un’occasione di sviluppo economico e sociale 
In un clima, come quello in cui viviamo, caratterizzato da sfide globali, di 
carattere non solo ambientale, ma anche economico, sociale ed individuale, 
emergono nuovi bisogni un tempo inesistenti o quanto meno sopiti. L’Europa 
ha, così, intrapreso una strada ambiziosa che ha come obiettivo lo sviluppo 
sostenibile e la lotta ai cambiamenti climatici. In questo contesto, le città 
potrebbero recuperare la propria posizione storica, tornando ad incidere in 
maniera determinante sulla cultura, sulla politica e sul corso stesso degli eventi, 
assumendo così un ruolo significativo in questa fase di transizione42.   
Un mutamento come quello che stiamo vivendo è per sua stessa natura 
                                                          
39 Si fa riferimento alle risorse primarie e agli impatti ambientali.  
40 Si fa riferimento al lavoro e al benessere.  
41 E. MANCUSO, R. MORABITO, La green economy nel panorama delle strategie internazionali, cit., p. 4 e ss. 




innovativo, ed è proprio questo il contesto ideale per lo sviluppo della nuova 
concezione della Smart City43.  
Una città o una comunità può dirsi intelligente – smart – quando 
costituisce uno spazio fisico perfettamente integrato con i soggetti che la 
abitano, diventando un modello urbano in grado di offrire un’elevata qualità 
della vita e favorendo la crescita personale, sociale ed economica del 
cittadino44. Alla base dell’ambizioso progetto vi è, innanzitutto, 
l’ottimizzazione delle risorse e degli spazi a disposizione mediante l’utilizzo 
dell’informazione e della comunicazione45. 
Con il tempo, l’espressione Smart City è diventata sinonimo di una città 
caratterizzata da un uso intelligente ed esteso delle tecnologie digitali: 
sarebbero la disponibilità e il buon uso delle informazioni a rendere smart la 
città. In realtà, il concetto, così inteso, rischia di confondere la parte con il 
tutto, poiché una città intelligente cattura molti più significati, tanto che, come 
è stato da più parti sottolineato, se le innovazioni tecnologiche non si 
inquadrano “all’interno di una visione complessiva e sistemica della città e del 
suo futuro, rimangono frammenti, tessere di un mosaico di cui non si legge il 
                                                          
43  Il termine Smart City si deve agli Stati Uniti. Due note multinazionali, IBM e Cisco – in una logica di 
marketing dei propri prodotti/servizi – hanno elaborato la visione di una città ideale dal forte 
contenuto di automazione, che vede le infrastrutture Ict come la chiave di volta dell’intelligenza 
urbana. 
44 A. CASINELLI, Le città e le comunità intelligenti, in Giornale dir. amm., 2013, fasc. 3, p. 240.   
45 Si fa riferimento all’Information Communication Technology (Ict) che è l’insieme dei metodi e delle 
tecnologie che realizzano i sistemi di trasmissione, ricezione ed elaborazione di informazioni 
attraverso mezzi digitali. Rientrano in quest’ambito lo studio, la progettazione, lo sviluppo, la 
realizzazione, il supporto e la gestione dei sistemi informativi e di telecomunicazione computerizzati, 
anche con attenzione alle applicazioni software e ai componenti hardware che le ospitano. Il fine ultimo 
dell’Ict è la manipolazione dei dati informativi tramite conversione, immagazzinamento, protezione, 





L’obiettivo va, invece, ricercato nella volontà di realizzare una nuova 
realtà sociale, partendo dallo sviluppo che vede protagonisti gli agglomerati 
urbani per orientarlo verso una forma di crescita sostenibile. 
Una città è smart quando gli investimenti in capitale umano e sociale, le 
infrastrutture di comunicazione tradizionali (i trasporti) e moderne (Ict), 
alimentano una crescita economica sostenibile ed un’elevata qualità di vita, 
attraverso la sapiente gestione delle risorse naturali e ricorrendo ad una 
governance partecipativa. Smart City non è una filosofia, quanto piuttosto un 
patto d’azione in rete: smart significa efficiente, capace, inclusivo, moderno, 
sostenibile.  
Il modello Smart City prevede la valorizzazione di comunità medie e 
piccole, al fine di dare una risposta ed un’alternativa concreta alla progressiva 
perdita di qualità di vita che si sta verificando nelle metropoli47.  
La principale focalizzazione dell’iniziativa potrebbe sembrare, a prima 
vista, quella delle infrastrutture Ict per l’informazione e la comunicazione, in 
realtà, un recente progetto europeo48 ha individuato sei assi principali49 lungo i 
quali è possibile valutare il grado di smartness50 di settanta città europee di 
                                                          
46 C. MOCHI SISMONDI, Non facciamo diventare la Smart City una moda “vuota”, in 
http://www.smartinnovation.forumpa.it, luglio 2012. 
47 A. QUARANTA, I modelli smart (city e mobility) per una nuova governance partecipativa e sostenibile, in 
Ambiente & Sviluppo, 2013, fasc. 1, p. 47.  
48 Si tratta di Smartcities, progetto europeo coordinato dal Centro Regionale delle Scienze presso il 
Politecnico di Vienna in collaborazione con l’Università di Lubiana e il Politecnico di Delft. 
49 Assi che l’Unione Europea ha individuato in: Smart economy, Smart mobility, Smart living, Smart 
enviroment, Smart people e Smart governance.  




medie dimensioni51: si tratta di un’economia brillante, una mobilità intelligente, 
un ambiente di qualità, dei cittadini capaci ed informati, un modo di vivere 
intelligente ed una governance cittadina attiva ed efficiente. 
Più in particolare, una città per essere smart deve essere in grado di 
garantire un trasporto pubblico efficiente ed affidabile in grado di gestire gli 
spostamenti quotidiani dei cittadini ed essere in grado di soddisfare le loro 
esigenze, sia nelle zone centrali che in quelle periferiche. Inoltre, il trasporto 
pubblico in una Smart City è impegnato a promuovere l’eco-sostenibilità e 
l’innovazione utilizzando mezzi a basso impatto ecologico. 
L’ambiente, è un altro aspetto fondamentale: la salvaguardia e la cura 
dell’ecosistema sono una delle preoccupazioni principali dei governi e delle 
amministrazioni che vogliono trasformare i loro nuclei urbani in città 
intelligenti. Una città è smart, quindi, quando promuove uno sviluppo 
sostenibile ed incoraggia quelle attività volte a razionalizzare i consumi: in un 
ambiente sano ed ecosostenibile si vive meglio. 
Una città intelligente è una città che, riconoscendo il potenziale e il 
valore delle tecnologie, le sfrutta per valorizzare il proprio patrimonio 
culturale:  tutti i musei più importanti del mondo dispongono ormai di un 
servizio di visita online e sfruttano il potenziale del web per valorizzare e 
promuovere il proprio patrimonio artistico, diffondendolo in rete come un 
bene comune, fruibile da tutti anche a distanza. 
                                                          
51 Si tratta di città con una popolazione compresa tra i 100.000 e 500.000 abitanti, bacino di influenza 
inferiore a 1,5 milioni di abitanti, con almeno un’università e la capacità di gestire i flussi di 




Smart City è sinonimo di città in evoluzione, attenta a promuovere 
l’innovazione e la tutela di un ambiente adeguato perché arte e cultura possano 
esprimersi in forme sempre nuove e diverse. Si impegna, quindi, a sviluppare 
progetti con le Università e dà spazio alla libera diffusione della conoscenza. 
Una comunità intelligente deve saper cogliere le opportunità che offrono 
le nuove tecnologie per rafforzare il tessuto sociale e il livello di partecipazione 
dei cittadini. Con l’avvento dei social network l’individuo è al centro di una rete 
pulsante che coopera per rendere la città più viva e partecipativa, e attraverso i 
nuovi dispositivi tecnologici, come smartphone e tablet, il consumo di IT 
(Information Technology) sarà sempre più rilevante. 
 Il risultato sarà una città più trasparente, coinvolgente e partecipata e il 
senso di appartenenza e responsabilità dei cittadini sarà, così, più elevato, con 
il risultato di una convivenza più civile, cooperativa e soddisfacente. 
Una Smart City, se non è già una città sostenibile, per lo meno è una 
comunità sociale in evoluzione, mobilitata per crescere e durare, e per 
competere in fatto di economia, benessere ed inclusione sociale.  
Una delle spinte più forti allo sviluppo delle Smart Cities a livello europeo 
deriva dallo Strategic Energy Technology Plan (SET-Plan)52 lo strumento con cui la 
Commissione europea ha riportato l’innovazione tecnologica al centro delle 
                                                          
52 Il SET-Plan è il cardine tecnologico delle politiche energetica e climatica dell’UE. È stato adottato 
nel 2008 ed è il principale strumento decisionale di supporto per la politica energetica europea, con 
l’obiettivo di accelerare lo sviluppo delle conoscenze; dell’adozione e del trasferimento delle 
tecnologie; di mantenere la leadership industriale nelle tecnologie low carbon; di promuovere la ricerca 
scientifica per la transizione energetica e per il programma EU 2020 e di contribuire alla transizione 
mondiale per un economia low carbon entro il 2050. Il SET-Plan è iniziato con l’istituzione 
dell’Iniziativa Industriale Europea (EII), un partenariato pubblico-privato finalizzato allo sviluppo 




strategie per ridurre le emissioni di gas serra e per garantire la sicurezza degli 
approvvigionamenti energetici. Ha individuato una serie di azioni prioritarie da 
porre in essere, per la cui implementazione propone alcune iniziative, una delle 
quali è indirizzata al tema delle Smart Cities.  
La necessità di sfruttare al massimo le potenzialità insite nelle nuove 
tecnologie per favorire una qualità della vita elevata, rilanciando, al tempo 
stesso, un’economia per alcuni aspetti arretrata, è divenuta, ormai, una 
consapevolezza comune. 
Da qui le numerose iniziative che – dapprima in ambito europeo – sono 
state promosse ai fini di una capillare e sistemica diffusione delle Smart Cities. 
L’idea sviluppata dal SET-Plan non è isolata: interagisce con un ventaglio di 
altri progetti, politiche ed iniziative di varia natura: in primis il Patto dei Sindaci 
(vedi supra cap. III, par. 4), che è stato predisposto nel 2008 dalla 
Commissione europea nell’ambito del perseguimento degli obiettivi della 
Strategia 20-20-20. I firmatari del Patto che hanno assunto l’impegno politico 
di mitigare il cambiamento climatico ed hanno sviluppato un piano di azione 
(PAES) a favore dell’energia sostenibile nei loro territori possono, inoltre, 
beneficiare della componente tecnologica della politica europea per l’energia, 
attraverso lo sviluppo di progetti di Smart Cities53.  
Segue, in ordine temporale, la Smart Cities and Communities Initiative, con 
l’obiettivo di sostenere la realizzazione di progetti in materia di reti elettriche, 
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di trasporti e di efficienza energetica nell’edilizia54 e, nel 2012, l’iniziativa 
denominata Smart Cities and Communities European Innovation Partnership55, con lo 
scopo di favorire la creazione di partnerships tra le aziende e le città europee per 
sviluppare le potenzialità dei sistemi urbani mediante l’utilizzo delle tecnologie 
informatiche56.  
L’innovazione dei centri urbani è stata considerata prioritaria anche con 
riferimento ad ulteriori bandi pubblicati dall’Unione, quali Horizon 202057 e 
Smart Cities and Regions58.  
Da tutte queste iniziative si evince che, in un’epoca di trasformazione 
come quella che stiamo vivendo, emergono nuovi bisogni strategici, e le Smart 
Cities sono in grado di offrire le risposte efficaci a tali bisogni. 
 
4.1 La situazione italiana alla luce del decreto 2.0 (d.lgs. 179/2012) 
In conformità con le strategie, le finalità e gli obiettivi stabiliti in ambito 
europeo, il nostro Paese ha promosso specifiche iniziative volte allo sviluppo e 
alla diffusione di soluzioni innovative in ambito metropolitano.  
L’attuazione delle politiche di Smart Cities in Italia è di competenza del 
Ministro dell’Istruzione, dell’Università e della Ricerca, anche in virtù della 
                                                          
54 Il bando è stato emanato a giugno 2011 con una dotazione di 80 milioni di euro complessivi, ed ha 
visto tra i vincitori anche la città di Genova.  
55 Il bando è stato finanziato, per il primo anno (2012), con 81 milioni di euro destinati ai settori 
dell’energia e dei trasporti, mentre per il 2013 il budget è stato portato a 365 milioni di euro e riguarda 
anche il settore Ict. 
56 A. CASINELLI, Le città e le comunità intelligenti, cit., p. 241.  
57 Horizon 2020 rappresenta un programma da 80 milioni di euro destinati ad investimenti per la ricerca 
e l’innovazione. 
58 Tale bando è stato predisposto nel febbraio 2012 destinato allo sviluppo di smart grid locali 




specifica delega da esso ricevuta in materia di innovazione tecnologica.  
La definizione sposata dal Ministero59 è quella che si riferisce a: “una 
proiezione astratta di un’idea di città del futuro, riconducibile a un perimetro 
applicativo e concettuale che racchiude un fascio di applicazioni e 
verticalizzazioni ampio e variegato così come diversi sono i domini cui 
appartengono le tecnologie che concorreranno alla sua realizzazione” […una 
sua piena attuazione richiede la] “costruzione di un nuovo genere di bene 
comune, una grande infrastruttura tecnologica e immateriale che faccia 
dialogare persone e oggetti, integrando informazioni e generando intelligenza, 
producendo inclusione e migliorando il nostro vivere quotidiano”60. 
L’impegno del Ministero si è concretizzato, in particolare, nell’adozione 
di due bandi di ricerca: uno relativo alla diffusione delle Smart Cities nei territori 
del Sud Italia61 e l’altro volto a promuovere la realizzazione di progetti di 
innovazione tecnologica a favore delle comunità intelligenti collocate su tutto 
il territorio nazionale62, per il quale sono stati concessi, con D.d. 428/2014, 
ben 305 milioni di euro63.  
 L’azione governativa intende, inoltre, definire le condizioni di contesto 
in cui i bandi devono inquadrarsi, attraverso la creazione dell’Agenda Digitale 
                                                          
59 Definizione data dal Ministro dell’Istruzione, dell’Università e della Ricerca del governo Monti, 
Francesco Profumo.  
60 A. GRANELLI, Città intelligenti. Una via italiana alle smart cities”, Roma, Sossella Editore, 2012, p. 45. 
61 Si fa riferimento al bando emesso a marzo 2012, destinato alle regioni del Mezzogiorno, con 
l’assegnazione di risorse finanziarie pari a 200 milioni di euro.   
62 Più nello specifico, il Ministero ha predisposto 655,5 milioni di euro per la realizzazione dei progetti 
nel settore Smart Cities and Communities and Social Innovation su tutto il territorio nazionale.  
63 Si tratta del decreto direttoriale 13 febbraio 2014, n. 428 del Ministro dell’Istruzione, dell’Università 
e della Ricerca. In tutto sono 80 i progetti finanziati: 32 di ricerca industriale che riguardano le Smart 




Italiana (Adi)64, con la quale la Smart City assume per la prima volta un rilievo 
normativo nazionale. Il legislatore ha rimesso alla cabina di regia65 il compito 
di elaborare una serie di interventi strategici sulle città intelligenti che sono, 
poi, confluiti nel cd. Decreto Crescita 2.0.66. Si tratta del D.l. 179/201267, così 
come convertito, con modificazioni, dalla l. 221/2012, il quale è volto a 
promuovere lo sviluppo e la diffusione di città e comunità intelligenti, e ciò 
emerge, in particolare, nella settima sezione, rubricata, per l’appunto, “ricerca, 
innovazione e comunità intelligenti”. 
Il compito di promuovere grandi progetti strategici di ricerca ed 
innovazione, in conformità al programma europeo Horizon 2020, viene 
affidato68 all’Agenzia per l’Italia Digitale69. 
Vengono, al tempo stesso, delineati gli ambiti di intervento, mediante 
l’individuazione degli obiettivi da porre alla base dei nuovi progetti. Tra questi 
si segnalano, in particolare: la diffusione della rete a banda ultralarga, fissa e 
mobile, la valorizzazione digitale dei beni culturali e paesaggistici, la 
sostenibilità ambientale, i trasporti, la logistica, la difesa e la sicurezza. 
La rilevanza da attribuire alla costruzione di reti a banda larga ed 
ultralarga – quale intervento volto ad implementare le infrastrutture di 
telecomunicazione di nuova generazione – è, del resto, messa in evidenza 
                                                          
64 È stata istituita dall’art. 47 del decreto legge 9 febbraio 2012, n. 5, convertito con modificazioni dalla 
l. 35/2012, è detto anche Decreto Semplifica Italia. 
65 La cabina di regia è l’organismo che ha il compito di attuare le previsioni dell’Agenda Digitale 
Italiana. 
66 E. CARLONI, La semplificazione telematica e l’Agenda digitale, in Giornale dir. amm., 2012, fasc. 7, p. 713.  
67 Decreto legge 18 ottobre 2012, n. 179 recante Ulteriori misure urgenti per la crescita del Paese, cd. Decreto 
Crescita 2.0, anche detto Decreto Sviluppo Bis.   
68 Ai sensi dell’art. 19, comma 1, del D.lgs. 179/2012.  
69 L’Agenzia per l’Italia Digitale (Agid) è stata istituita durante il governo Monti dal D.l. 83/2012, con 




anche in altre parti della normativa70. È indubbio, infatti, che la diffusione di 
infrastrutture adeguate sia essenziale per la reale efficacia delle politiche di 
informatizzazione e digitalizzazione da attuare nel nostro Paese. 
Ciò che può essere rilevato, nell’esame dei compiti affidati all’Agenzia, è 
la volontà del legislatore di promuovere ed incentivare il ricorso a forme di 
partenariato pubblico-privato per offrire copertura finanziaria ai progetti 
considerati meritevoli, e come tali ammessi all’investimento71. 
Il ricorso a strumenti negoziali che consentano l’apporto di capitali 
privati è, infatti, indispensabile soprattutto in un settore, che necessita di 
investimenti ingenti, incompatibili con l’attuale condizione delle finanze 
pubbliche.  
Per ovviare, poi, alla scarsa propensione, spesso dimostrata dagli istituti 
di credito, a finanziare nuovi progetti in grado di produrre utili solo nel lungo 
periodo, la norma fa espresso riferimento alla possibilità di ricorrere al 
meccanismo di finanziamento denominato Risk sharing facility72. Si tratta di uno 
dei principali strumenti finanziari già utilizzati a livello europeo in tema di 
ricerca ed innovazione. Si tenta, in tal modo, di agevolare l’accesso ai fondi da 
parte di quegli operatori che decidono di investire sull’innovazione, settore in 
cui il grado di rischio ed incertezza risulta essere molto elevato. 
                                                          
70 Vedi art. 14 del D.lgs. 179/2012. 
71 Vedi art. 19, comma 4 del D.lgs. 179/2012.  
72 Il 5 giugno 2007 è stato siglato un accordo di cooperazione tra la Commissione europea e la Banca 
Europea degli Investimenti (BEI) che istituisce l’RSFF (Risk Sharing Finance Facility), un nuovo 
meccanismo di finanziamento con ripartizione dei rischi per sostenere la ricerca e l’innovazione. 
Questo strumento vuole agevolare l’accesso ai fondi per le imprese pubbliche e private che lavorano 
nel campo della ricerca e dello sviluppo e che incontrano spesso maggiori difficoltà rispetto ai settori 
tradizionali, a causa del grado relativamente elevato di incertezza e di rischio insito nella loro attività. 
L’RSFF rientra nell’ambito del Settimo Programma Quadro di Ricerca e Sviluppo Tecnologico della 




Il ruolo dell’Agenzia in favore delle Smart Cities è poi rafforzato da 
ulteriori disposizioni73 che affidano al nuovo organismo il compito di 
predisporre, con cadenza annuale, il Piano Nazionale delle comunità 
intelligenti74 da presentare agli organi di governo, nonché il Rapporto sullo 
stato di attuazione del Piano medesimo.  
Il Piano, con valenza programmatica rispetto agli obiettivi da perseguire 
e alle misure da realizzare, definisce l’ambito di intervento dell’Agenzia in 
materia di innovazione delle comunità intelligenti rendendo la stessa 
responsabile, dinanzi agli organi di governo, dell’effettiva attuazione delle 
nuove misure. 
In relazione alle modalità di definizione del Piano, si vuole evidenziare il 
tentativo del legislatore di creare un sistema virtuoso che coinvolga ciascuna 
amministrazione, anche e soprattutto locale, attraverso l’individuazione di 
nuovi obiettivi ritenuti essenziali in tema di città intelligenti; obiettivi che 
devono confluire in specifici protocolli d’intesa, che consentono, solo alle 
amministrazioni che li rispettano, di accedere ai fondi pubblici stanziati per la 
realizzazione di progetti innovativi a favore delle Smart City75.  
Sarà, quindi, inevitabile un continuo processo di cooperazione tra i 
soggetti coinvolti ai diversi livelli di governo, chiamati ad operare nell’ambito 
delle competenze attribuite all’Agenzia, la quale, oltre che coordinare e 
promuovere, dovrà anche monitorare il livello di smartness delle nostre città e 
                                                          
73 Vedi art. 20 del D.lgs. 179/2012. 
74 Vedi art. 20, comma 1, lett. a), del D.lgs. 179/2012. 




comunità, nonché emanare linee guida recanti la definizione di standard 
tecnici76 per lo sviluppo dei nuovi strumenti. 
Gli standard, devono delineare le ontologie dei servizi e dei dati delle 
comunità intelligenti, nonché gli strumenti finanziari innovativi per lo sviluppo 
delle stesse. Si tratta, pertanto, di definire i criteri operativi in grado di rendere 
effettivamente realizzabili le misure innovative introdotte dal decreto. 
L’Agenzia, nella definizione degli standard tecnici, può avvalersi di alcuni 
organi chiamati ad operare al suo interno77, integrati dalla presenza sia di 
rappresentanti delle amministrazioni locali che di soggetti portatori di interessi 
privati. 
La redazione di linee guida78 in ambito informatico e tecnologico è, del 
resto, spesso accompagnata da processi di consultazione pubblica, volti a 
raccogliere il contributo costruttivo degli operatori di settore e di quanti sono 
direttamente coinvolti dall’applicazione delle nuove misure79. 
Tale normativa appare esaustiva e ben articolata, e da ciò si evince che le 
nostre città potrebbero veramente diventare più smart. 
L’accrescimento di competenze in merito a tutti i processi di 
digitalizzazione, innovazione tecnologica ed ammodernamento in capo ad un 
                                                          
76 Vedi l’art. 20, comma 1, lett. c), del D.lgs. 179/2012.   
77 Si fa riferimento al comitato tecnico delle comunità intelligenti, formato da undici componenti in 
possesso di particolari competenze e di comprovata esperienza nel settore, nominati dal direttore 
generale dell’Agenzia.  
78 Si segnala, tra le ultime consultazioni pubbliche promosse dall’Agenzia, il confronto che la stessa ha 
voluto promuovere sul documento ‘‘Linee guida per l’interoperabilità semantica attraverso i linked open 
data’’ (che si trova sul sito istituzionale dell’Agenzia per l’Italia Digitale). Un riferimento espresso ai 
processi di consultazione pubblica è, del resto, contenuto nello stesso art. 20, comma 5, del D.lgs. 
179/2012, che affida all’Agenzia e alle singole amministrazioni locali il compito di definire 
congiuntamente le modalità di consultazione pubblica periodica mirate all’integrazione dei bisogni 
emersi dalla cittadinanza nel processo di aggiornamento annuale degli obiettivi da perseguire. 




unico organismo80 – anche se chiamato ad operare in un’ottica di 
partecipazione e coinvolgimento delle amministrazioni locali – permette di 
superare le sovrapposizioni di competenze e funzioni verificatesi in passato, 
anch’esse responsabili del ritardo accumulato dal nostro Paese. 
Le nuove disposizioni hanno, inoltre, il pregio di introdurre un sistema 
ben delineato di pianificazione degli obiettivi e di monitoraggio dei risultati, 
mediante una tempistica ben scandita e chiare attribuzioni di compiti e 
responsabilità. 
L’effettiva modernizzazione dei nostri centri urbani è, pertanto, rimessa, 
in via esclusiva, alla reale volontà di darvi attuazione da parte delle Istituzioni 
competenti, chiamate a dare un nuovo impulso all’economia del territorio 
rendendola competitiva sul fronte internazionale81. 
 
4.2 Alcune esperienze di città Smart in Italia e nel Mondo 
Gli esempi di soluzioni urbane smart – o, quanto meno, di luoghi 
etichettati come tali – nel mondo sono numerosi. Casi come Amsterdam, 
Curitiba, Seattle e Copenaghen sono citati in pressoché ogni pubblicazione sul 
tema. In realtà, non sembra esistere una città che possa essere definita smart in 
tutti i suoi aspetti. Per giungere a tale conclusione è sufficiente analizzarne 
alcune. 
                                                          
80 L’Agenzia, nell’ambito della sua attività di coordinamento delle politiche e delle strategie di 
innovazione, assomma i compiti in precedenza svolti da DigitPA, dall’Agenzia per la diffusione delle 
tecnologie per l’innovazione e dal Dipartimento per la digitalizzazione della pubblica amministrazione 
e l’innovazione tecnologica della Presidenza del Consiglio dei Ministri.  




Amsterdam è una città da sempre attenta ai temi della sostenibilità 
urbana, e, negli ultimi anni, ha scelto di concentrarsi sulla mobilità e la 
riqualificazione urbana nonché sull’efficienza energetica e tecnologica82 per 
favorire una condivisione dal basso delle politiche e degli interventi previsti dal 
programma Amsterdam Smart City83.  
A partire dal 2009, il gestore di gas ed elettricità olandese Liander e 
l’agenzia per la ricerca e l’innovazione Amsterdam Innovation Motor hanno 
promosso la realizzazione di una serie di progetti nel campo della mobilità, 
degli spazi pubblici e dell’occupazione, coinvolgendo un numero crescente di 
partner imprenditoriali ed associativi84 ed allo stesso tempo garantendo ampia 
visibilità alle azioni tra i cittadini85.  
Numerose iniziative di Amsterdam Smart City hanno riguardato l’edilizia 
pubblica86 e privata87, coniugando così design ed innovazione tecnologica per 
                                                          
82 Con il progetto Ship to Grid quasi duecento stazioni energetiche sono state installate per connettere 
le imbarcazioni ad una fonte energetica pulita che alimenta i congegni di bordo senza dover ricorrere 
agli inquinanti generatori diesel. 
83 I risultati delle azioni di Amsterdam Smart City contribuiranno anche al raggiungimento degli obiettivi 
del New Amsterdam Climate, il piano di intervento che prevede entro il 2025 una riduzione del 40% 
delle emissioni di CO2 attraverso progetti mirati nei settori dell’edilizia privata, i trasporti e 
l’organizzazione degli spazi urbani. Per un approfondimento vedi http://www.amsterdamsamrtcity.com. 
84 Solo per fare un esempio, oltre quattrocento abitazioni sono state dotate di uno specifico sistema di 
gestione dell’energia nell’ambito del progetto West Orange, che punta a migliorare la consapevolezza dei 
consumi energetici privati da parte dei cittadini attraverso un display collegato ai rilevatori digitali dei 
consumi di gas ed energia elettrica. Il sistema, che consente di visionare i consumi dei singoli 
apparecchi elettrici e dell’intera abitazione, ha favorito un risparmio di energia ed emissioni fino al 
14% per abitazione. 
85 La partecipazione dei cittadini ha trovato un’importante momento di visibilità con l’iniziativa 
Utrechtsestraat Climate Street che punta a diminuire le emissioni di CO2 attraverso l’azione di quaranta 
imprenditori del quartiere che hanno partecipato alla mappatura delle emissioni e alla progressiva 
installazione di Smart meters and Smart plug, che sono strumenti impiegati per la misurazione dei 
risparmi conseguibili a seguito di interventi di efficientamento. 
86 Le strutture municipali sono state messe in rete attraverso un sistema di monitoraggio energetico 
che consente di rilevare costantemente i consumi ed orientare così politiche ed interventi 
dell’amministrazione locale sul suo patrimonio. 
87 L’inserimento della Fuel Cell Technology, tecnologia a pila combustibile in sostituzione dei tradizionali 
impianti a combustibile fossile, in un edificio del XVII secolo non ha avuto infatti solo un’importanza 




migliorare le prestazioni energetiche dell’ampio patrimonio abitativo della 
capitale olandese. Amsterdam rappresenta uno degli esempi di Smart City 
brownfield88 più completi oggi disponibili a livello globale.  
Curitiba, capitale dello stato brasiliano del Paranà, è una città che è stata 
in grado, nel corso di circa tre decenni, di trasformare radicalmente il proprio 
volto, diventando una Smart City presa a modello nel mondo, grazie alle 
iniziative intraprese, dall’architetto Jaime Lerner, eletto sindaco nel 1971. Egli 
ha avviato un processo di rinnovamento capillare delle politiche urbane basato 
sulla mobilità e il traffico, l’ambiente e la pianificazione urbanistica e la 
gestione dei rifiuti89. 
La mobilità urbana è stata rivoluzionata da Lerner che, per primo al 
mondo, ha costruito un’isola pedonale (Rua das Flores). Sono stati realizzati 
numerosi interventi nel trasporto pubblico90, cercando di sviluppare le 
strutture già esistenti ma trasformandole in un sistema ad alta efficienza 
energetica91. I risultati nel campo della mobilità sono fortemente connessi 
                                                                                                                                                   
pilota, realizzata solo in altri otto laboratori al mondo, si mira ad estendere questo sistema ad un 
ampio numero di edifici privati capaci così di produrre da sé l’energia che consumano. Amsterdam è 
così diventato il primo laboratorio urbano per questo tipo di produzione energetica. 
88 Le città smart possono essenzialmente svilupparsi secondo due modelli: greenfield (città create ex novo) 
o brownfield (città esistenti).  
89 Restano alcune aree della città non raggiunte dalla raccolta di rifiuti urbani, ma l’amministrazione ha 
incentivato il contenimento dei rifiuti da parte degli abitanti di queste aree consegnandogli in cambio 
tickets utili all’acquisto di beni di prima necessità. 
90 Il trasporto pubblico è stato rinforzato fino a servire l’intera città attraverso la realizzazione di 
corridoi della mobilità che, consentono agli autobus di percorrere tragitti privi di congestione. 
Considerata l’impossibilità di realizzare investimenti importanti, hanno concentrato l’attenzione 
sull’innovazione della flotta e sull’ideazione di nuovi modelli di autobus, articolati in due e tre parti. La 
progettazione ha guardato al risparmio energetico, attraverso una riduzione dei consumi del 42% e la 
diminuzione della flotta (il 69% dei mezzi offre lo stesso servizio della flotta precedente). 
91 Efficienza energetica dovuta anche alla progettazione di fermate funzionali: le cosiddette tube stations, 
che consistono in cilindri in acciaio e vetro sopraelevate rispetto al livello stradale e accessibili ai 
disabili, nonché coperte, sicure e dotate di informazioni e mappe esaurienti. A questo si può 
aggiungere che i mezzi pubblici sono alimentati esclusivamente con fonti rinnovabili e di natura 




all’introduzione di innovazione nel campo della pianificazione urbanistica, la 
quale ha favorito la diffusione dei servizi in tutte le zone della città92. 
Seattle è una città industriale ad alta concentrazione di produzioni 
tecnologiche, anche grazie alla presenza della Microsoft, impresa leader nel 
settore informatico, che ha favorito l’attivazione di un processo di innovazione 
nelle politiche locali e che ha posto il tema del risparmio energetico al centro 
dell’agenda politica. L’obiettivo è quello di risparmiare energia attraverso una 
partnership tra amministrazione locale ed imprese nel settore informatico, che 
vede, nell’utilizzo dei più avanzati programmi tecnologici, un inedito 
strumento di partecipazione locale.  
Il governo locale ritiene che l’efficienza energetica sia un impegno della 
comunità nei confronti delle generazioni future, e tale impegno è stato 
formalizzato nella stesura di un Piano d’azione per il quadriennio 2008-201293. 
La pianificazione della politica di efficienza energetica di Seattle è composta da 
un vasto insieme di programmi rivolti alla sfera del commercio,  agli abitanti94, 
al settore industriale95 ed infrastrutturale96.  
                                                          
92 Ciò ha contrastato le pratiche della zonizzazzione, anche attraverso la dotazione, in ogni quartiere, 
di una “strada della cittadinanza” presso la quale sono a disposizione gli uffici e i servizi decentrati 
dell’amministrazione. In tutti i quartieri sono presenti strade pedonalizzate destinate al commercio, 
con negozi aperti anche di notte. Questo ha evitato la saturazione commerciale del centro e la 
desertificazione delle periferie. 
93 Tale piano d’azione prevedeva la riduzione dei consumi di 573,807 Mwhs nel corso dei quattro anni. 
Per il conseguimento di questo obiettivo la municipalità ha previsto un investimento di rilevante entità 
economica: oltre 214 milioni di dollari.  
94 In tale contesto la società d’illuminazione pubblica ha predisposto una serie di incentivi per 
l’acquisto di lampade al neon e deduzioni fiscali per il riciclo di vecchi elettrodomestici. I cittadini 
hanno, inoltre, la possibilità di ricorrere a quello che viene definito come Home Energy Audit, ovvero 
con una spesa calmierata, possono ottenere l’assistenza di esperti a domicilio in grado di valutare 
l’efficienza energetica delle abitazioni ed elaborare progetti volti all’incremento di essa.  
95 Per le industrie e le aziende commerciali gli incentivi per interventi volti all’efficienza energetica 
arrivano a coprire il 70% dei costi sostenuti per gli interventi stessi. Per fare ciò è stato creato lo Smart 




L’azione intrapresa appare tanto più significativa in quanto avviata nel 
2001, proprio nel momento in cui divenne chiaro che il governo federale degli 
Stati Uniti non avrebbe sottoscritto il protocollo di Kyoto. È allora che 
vengono poste in essere le prime iniziative, che nel breve termine (nel 2005) 
portano la città a conseguire comunque gli obiettivi predisposti dal 
protocollo97. 
Infine, Copenaghen, è considerata una delle città con il miglior tenore di 
vita del mondo e detentrice del premio quale European Green Capital del 2014. 
È sicuramente una delle Smart Cities più complete attualmente esistenti. Con 
l’obiettivo di trasformarsi in una città Carbon Neutral entro il 2025, la capitale 
danese ha stabilito numerosi ed ambiziosi obiettivi nel campo dell’efficienza 
energetica, nell’impiego delle rinnovabili, nelle norme di bioedilizia98, 
raggiungendo un notevole successo nella mobilità, grazie ad un sistema urbano 
che consente ad oltre il 40% della popolazione di spostarsi in bicicletta. Già dal 
1995, ha attuato politiche che prevedono la chiusura del centro storico alle 
automobili in favore di un piano di mobilità slow. La bicicletta diventa così il 
mezzo di trasporto più utilizzato da tutti i cittadini e, nel contempo, un nuovo 
strumento per la riduzione delle emissioni di CO2.  
Questi sono soltanto alcuni esempi di Smart Cities presenti nel mondo, 
ma, come si può notare da questa analisi, nessuna di queste città è smart sotto 
tutti i punti di vista, poiché ciascuna di esse ha raggiunto un notevole grado di 
                                                                                                                                                   
risparmio energetico, di ricevere l’assistenza di uno smart business energy analyst in grado di valutare i 
progetti e di stimare i potenziali risparmi in termini economici ed energetici. 
96 Per un approfondimento vedi http://www.seattle.gov. 
97 AA.VV., Smart Cities nel mondo, in http://www.cittalia.it, 2012. 




smartness in alcuni ambiti ma insufficiente in altri.  
Questi sono tutti esempi di città intelligenti brownfield, trattandosi di 
interventi smart operati in contesti preesistenti. Tali modelli di sviluppo si 
contrappongono alle Smart Cities greenfield, il cui esempio più emblematico è 
rappresentato da Masdar99, progetto partito nel 2008 e che dovrebbe terminare 
nel 2020. Una volta concluso coprirà una superficie di 640 ettari e consumerà 
il 75% di energia in meno rispetto ad una città tradizionale di pari dimensioni. 
La strategia della città prevede zero emissioni, zero rifiuti, e l’80% dell’acqua 
riciclata100. 
Le Smart Cities possono essere un’opportunità non solo per gli altri Paesi, 
ma anche per l’Italia. Le città italiane stanno cercando la loro strada verso la 
realizzazione di città intelligenti, anche se, si trovano ad agire in un contesto 
economico caratterizzato dalla scarsità di risorse e dall’assenza di modelli con-
creti a cui fare riferimento. 
Pur registrando un ritardo nel confronto con le principali città europee e 
mondiali, anche in Italia si cominciano a registrare i primi risultati delle 
innovazioni legate al paradigma delle Smart Cities. 
Tuttavia, la semplice trasposizione delle soluzioni sviluppate altrove, in 
circostanze radicalmente diverse, difficilmente darà i frutti sperati, né tanto 
meno si rivelerà efficace la risposta ai bandi europei o a quelli nazionali in 
chiave di facile strumento per alleviare le sempre più acute tensioni finanziarie 
                                                          
99 Letteralmente “città della sorgente” che sorgerà a pochi chilometri dal centro di Abu Dhabi e a 15 
km da Dubai. Per un approfondimento vedi http://www.masdar.ae. 
100 TEH - AMBROSETTI, Smart Cities in Italia: un’opportunità nello spirito del Rinascimento per una nuova 




degli enti locali. 
Al contrario, le Smart Cities vanno viste come l’occasione per rimettere la 
valorizzazione del territorio urbano al centro dell’agenda economica, sociale e 
politica, avviando una profonda riflessione sul futuro delle realtà urbane del 
Paese, tanto più in un momento di crisi come quello attuale, in cui le 
opportunità scarseggiano. Ma, proprio quando mancano certezze, è 
fondamentale recuperare una visione che consenta di cogliere le poche 
opportunità che ci sono. In questo senso, la marcata frammentazione delle 
iniziative smart intraprese nel nostro Paese non sembra funzionale. 
L’Italia è decisamente indietro in questo percorso di transizione. 
Sollecitate dal programma europeo dedicato alle Smart Cities soltanto Torino101, 
Genova102, Bari103 e Firenze104 stanno cominciando a muovere i primi passi 
                                                          
101 Torino ha ottenuto risultati smart nella categoria mobilità, con particolare riferimento alla mobilità 
integrata e all’utilizzo di servizi condivisi disponibili. Per un approfondimento vedi 
http://www.torinosmartcity.it. 
102 Genova è stata la prima città a rivolgere i propri interventi verso la realizzazione di una Smart City, 
aggiudicandosi già tre bandi europei, per un totale di 6 milioni di euro. Si tratta di un progetto dalla 
durata quinquennale, finalizzato alla nascita di sistemi innovativi per il riscaldamento, la qualità 
energetica dell’edilizia e modelli di pianificazione. Il primo passaggio consiste nell’efficientamento 
energetico di un quartiere pilota, il complesso popolare la “Diga” di Begato. L’obiettivo principale è 
quello di ridurre di quasi un quarto le emissioni cittadine entro il 2020. Un’altro progetto consiste nella 
creazione di un sistema di gestione efficiente dell’energia negli edifici scolastici (come da bando vinto 
nell’ambito del progetto europeo Veryschool), basato su un navigatore energetico per gestire e 
controllare gli impianti di climatizzazione ed illuminazione. Genova, inoltre, si sta facendo capofila tra 
le città portuali per la creazione del Porto Green, che prevede l’approvvigionamento di energia con 
microimpianti eolici e l’elettrificazione capillare delle banchine per alimentare i servizi all’interno delle 
navi. Ha, infine, firmato, insieme a Torino e Milano, un protocollo d’intesa per intercettare 
finanziamenti europei volti a realizzare piattaforme logistiche per i trasporti nell’ottica di trasformare 
l’ex triangolo dell’industria italiana nel triangolo delle Smart Cities. Per un approfondimento vedi 
http://www.genovasmartcity.it. 
103 Ridurre i consumi energetici degli edifici è la priorità della città di Bari, che vuole creare un nuovo 
quartiere modello, composto da diecimila abitanti, nella zona Japigia. Tale progetto verrà realizzato 
con pannelli solari e reti elettriche integrate (smart grid). Altri progetti sostenibili sono allo studio anche 
per il porto e l’aeroporto. L’obiettivo principale è quello di ridurre le emissioni cittadine di gas serra 
del 36% entro il 2020. Per un approfondimento vedi http://www.barismartcity.it. 
104 Firenze sviluppa la sua idea di Smart City nell’ambito del sistema di infomobilità, settore nel quale è 
stata progettata e realizzata la piattaforma imobi.fi.it: una piattaforma tecnologica e informativa per il 
territorio fiorentino. La divulgazione delle informazioni sulla mobilità del trasporto pubblico e di 




verso forme di progettazione che vadano in questa direzione. Milano, città 
dell’Ict italiana per eccellenza, rimane ancora ai margini, anche se le 
prospettive aperte dall’Area C e dall’Expo 2015105 sollecitano soluzioni di 
questo genere. Per Roma106, invece, un primo passo è stato la redazione di un 
piano per la mobilità, anche se la prospettiva di un piano strategico integrato è 
ancora lontana. 
Anche se le città italiane che hanno avviato percorsi smart107 sono, ormai, 
decine – come sottolineato da recenti contributi – rischia di trattarsi di 
“agopunture intelligenti”, incapaci di generare trasformazioni complesse e 
                                                                                                                                                   
smartphone), un’applicazione mobile sia per iPhone che per smartphone Android, diversi iGoogle gadget, oltre 
che all’integrazione con vari canali Social. Per un approfondimento vedi http://www.firenzesmartcity.org.  
105 Milano ha messo logistica, energia ed infomobilità fra i temi principali del modello Smart City che 
intende perseguire e l’Expo 2015 rappresenta lo stimolo per accelerare il percorso della città affinché 
diventi una capitale europea Green, Smart and Inclusive, oltre che un laboratorio di innovazione 
sostenibile, capace di ispirarsi e di adattare al proprio specifico contesto le migliori esperienze 
internazionali. L’Expo fungerà da vetrina per promuovere iniziative e pratiche sostenibili nei settori 
dell’edilizia e della mobilità. Fra gli strumenti di pianificazione e i programmi che contribuiscono al 
raggiungimento dei risultati attesi si annoverano: il Piano di governo del territorio (PGT) funzionale 
alla riduzione delle emissioni di CO2 ; il Piano urbano della mobilità sostenibile (PUMS) le cui strategie 
si concentrano sul miglioramento del trasporto pubblico locale e ferroviario, interventi per una 
migliore gestione del traffico, anche attraverso il provvedimento road pricing (Area C) che regola 
l’accesso all’area interna alla cerchia dei Bastioni; i Programmi di promozione della mobilità ciclabile e 
pedonale che prevedono interventi per la riprogettazione di percorsi ciclabili, nonché la promozione 
del servizio di bike-sharing; i Programmi di promozione della mobilità sostenibile ed efficiente delle 
merci, che auspicano un’organizzazione logistica più efficiente; infine, i Programmi di efficienza 
energetica degli edifici e dell’illuminazione pubblica a led che, oltre ad essere più duratura e a 
consentire una significativa riduzione del consumo di energia elettrica, gradua la sua intensità in base 
alla luce dell’ambiente e alle persone che frequentano la zona. Per un approfondimento vedi M. 
BERRINI, Milano e il Piano di azione per l’energia sostenibile e il clima, in N. RANGONE, J. ZILLER (a 
cura di), op. cit., p. 201 e ss. 
106 Roma, nel settore della mobilità, risulta maggiormente dotata in termini di connettività globale, 
grazie alla centralità del proprio scalo intercontinentale rispetto ai flussi di traffico, e ai bassi livelli di 
incidentalità stradale. Rispetto ad altre città presenta risultati meno brillanti nella qualità della vita, 
sostanzialmente dovuti ad un indice di creatività inferiore. Uno degli ultimi progetti approvati in tema 
di infrastrutture è RoMA (Resilience enhancement of a Metropolitan Area), che consiste nello sviluppo di 
tecnologie operative e strumenti di analisi e previsione in grado di accrescere la sicurezza e la 
resilienza, ossia la capacità di ripristinare, in maniera rapida ed efficiente, il normale livello di 
funzionamento della città, in seguito ad una perturbazione attraverso interventi che vanno dal 
controllo meteo e del traffico alla sicurezza pubblica e al monitoraggio ambientale. In particolare, il 
programma prevede la realizzazione di una rete metropolitana basata su fibra ottica a difesa delle 
infrastrutture critiche della Capitale, e di una rete dedicata di monitoraggio sismico attraverso 
l’integrazione di sensori e dati satellitari. 
107 Senza la pretesa di esaustività si possono elencare: Bari, Bologna, Firenze, Genova, Milano, Napoli, 




diffuse che vadano a beneficio dell’intero Paese. Quello che ancora manca, e 
ciò a cui si aspira, è una visione d’insieme, integrata delle varie funzioni, per 
l’appunto la Smart City del futuro108. 
  
                                                          





Come abbiamo visto la rilevanza degli interessi europei ed internazionali 
di sostenibilità ambientale e di sicurezza dell’approvvigionamento energetico 
ha fatto riemergere, nel nostro Paese, la necessità di una programmazione 
energetica nazionale. Il manifestarsi e l’aggravarsi della crisi finanziaria, infatti, 
hanno determinato una sfiducia nella capacità delle dinamiche concorrenziali 
di garantire in sé, senza alcun intervento pubblico, la riduzione delle emissioni 
nocive e la sicurezza della fornitura energetica attraverso l’aumento delle fonti 
rinnovabili. Non si è più convinti, nemmeno nei sistemi economici 
maggiormente improntati al mercato concorrenziale, che la riduzione di tali 
esternalità negative possa essere assicurata unicamente dall’adozione di regole 
finalizzate a porre le condizioni irrinunciabili per il libero esplicarsi 
dell’iniziativa economica privata.  
Si manifesta, infatti, la necessità di un intervento pubblico diretto a 
garantire il raggiungimento degli obiettivi europei.  
Il ruolo di questa programmazione, dunque, dovrebbe essere quello di 
definire le misure concrete da intraprendere, e, in tale spazio di discrezionalità 
lasciato alle iniziative nazionali relativo alle strategie da porre in essere per 
favorire uno sviluppo equilibrato di tali fonti, è destinata a giocarsi la residua 
competenza normativa spettante agli Stati. 
Si tratta di uno spazio ormai costretto nei binari delineati dall’attività 
della Commissione europea che definisce le traiettorie e ne valuta attentamente 




programmatoria nazionale attraverso la redazione della Strategia Energetica 
Nazionale.  
Molteplici sono le priorità e gli obiettivi che tale documento 
programmatorio si impone di raggiungere, e per far ciò è fondamentale dare 
una reale attuazione alle linee guida contenute nella SEN attraverso la 
realizzazione di interventi concreti.  
Molti sono stati i commenti riguardo l’effettività di questa strategia. C’è 
chi ritiene che si tratti di una tattica di breve-medio periodo, che potrebbe dare 
soltanto l’illusione di essere in grado di risolvere i problemi, in attesa di una 
futura strategia in grado di dare una risposta alle cogenti difficoltà presenti in 
ambito energetico. Sono state avanzate critiche anche riguardo al metodo con 
cui la strategia è stata adottata: un governo dimissionario ha approvato un atto 
di programmazione che eccede l’ordinaria amministrazione. Altra nota 
negativa riguarda l’orizzonte di breve periodo previsto al 2020, forse troppo 
breve per permettere alla strategia di svolgere efficacemente la sua azione. 
 La SEN è ricca di buoni propositi, di iniziative e di elenchi di 
significative azioni da intraprendere, ma come, e con quali tempistiche 
realizzare gli obiettivi, trasformando le idee in azioni sostenibili, è ancora da 
capire. Su questa stessa linea le associazioni ambientaliste ritengono, infatti, 
che continui a mancare l’indicazione degli strumenti attuativi per raggiungere 
le finalità che si è prefissata. Mancano misure efficaci finalizzate alla piena 
integrazione delle fonti rinnovabili nel mercato elettrico.  




così ricco di contraddizioni come l’Italia non è una questione semplice: è una 
terra ricca di stimoli e piena di risorse da fare invidia a molti Paesi, che pur 
avendo gli strumenti necessari al cambiamento, si ritrovano a non disporre 
delle materia prime indispensabili per effettuare un reale sviluppo. 
È vero che il progresso di una nazione si vede non solo dalle possibilità 
che quel determinato territorio offre, ma, soprattutto, dalla capacità di sfruttare 
queste risorse per ottimizzare la produzione e lo sviluppo.  
Pensare di raggiungere gli obiettivi predisposti dalla SEN è un buon 
auspicio, ma senza una reale progettazione degli strumenti che favoriscano lo 
sfruttamento del territorio, rischia di rimanere lettera morta. 
Certo è che si tratta di una strategia ancora “giovane”, e probabilmente è 
sufficiente attendere qualche tempo per permettere al governo di emanare 
tutte quelle misure necessarie ad un efficace attuazione delle priorità esposte 
nel documento. Già qualcosa si sta muovendo, e un’occasione importante che 
potrebbe consentire all’Italia una svolta, intanto nel settore dell’efficienza 
energetica, viene dalla direttiva 2012/27/UE il cui testo di recepimento è stato 
licenziato, ad aprile 2014, dal Consiglio dei ministri. Si tratta di un 
provvedimento che è in attesa di iniziare il suo iter parlamentare, e prevede lo 
stanziamento di 800 milioni di euro per raggiungere l’obiettivo nazionale di 
risparmio energetico previsto per il 2020.   
Nonostante il settore dell’efficienza energetica, nel nostro Paese, non 
abbia un impatto così incisivo come quello prodotto dalle energie rinnovabili, 





Si spera, quindi, che quanto si legge nel documento programmatorio 
venga concretamente applicato e che i risultati attesi siano effettivamente 
accompagnati da benefici in termini di crescita economica ed occupazione, il 
tutto inserito in una cornice di sostenibilità.  
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